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I svensk skattedebatt framfors ofta behovet av olika skattereformer, men trots att det i
skrivande stund pagar en omfattande momsreform inom EU diskuteras denna i princip
inte alls. Rapporten ”Momsens skattebas och skattesatser” pavisar behovet av att fran
svenskt perspektiv diskutera och analysera momsskattebasens storlek och hur moms-
reglerna bor utformas for att mota framtidens behov. I rapporten, som publicerades i
december 2016, kartlades fakta, redogorelser och analyser frain OECD, EU, IMF och
svenska utredningar samt saval svensk som internationell doktrin kring momsens
skattebas och skattesatser. Vidare redovisades effekter av dold moms och kumulativa
effekter.

Den nu aktuella rapporten — "Reformera den svenska momsbasen” — tar vid dir den
forra slutar. Rapporten innehdller fortsatta kartliggningar av den dolda momsens
effekter, identifierar begriansningar och mojliga andringar i svenska momslagen inom
befintliga EU-regler samt pekar pa behovet av att dndra EU:s momsdirektiv for fram-
tiden. Vidare gors en mer preciserad analys av storleken pa den del av den svenska
skattebasen som idag bestar av undantag och en internationell utblick inom négra
aktuella omriden.

Stockholm i september 2019
Johan Fall, avdelningschef skatteavdelningen
Svenskt Naringsliv
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Momsen inbringar arligen 450 miljarder kronor och utgér mer dn en femtedel av de
totala skatteintakterna. Momssystemet praglas av att vara komplext, svarhanterligt
och foréldrat. Det 4r uppenbart att reglerna inte har foljt med i samhallsutvecklingen.
Som en foljd uppstar konkurrenssnedvridningar, hoga fullgérandekostnader och en
inte ovisentlig rattsosikerhet.

Skrapar man pd ytan av problemen kan det konstateras att dessa dterkommande
beror pd momsundantagna transaktioner. Genom att bredda momsbasen skulle ett
mer latthanterligt system uppnds med positiva effekter for konsumenter, naringsliv
och staten. I den man momsen tillimpas i enlighet med sitt syfte, det vill siga som en
generell skatt och med f4 avvikelser, dr den relativt andra skatter bade effektivare och
mindre beteendepédverkande. Positiva dynamiska effekter kan férvintas uppsta och
spridas till andra delar av naringslivet. Den momskostnad som idag belastar foretag
kan i stillet anvandas till investeringar, okad tillganglighet och lagre trosklar for intrade
pa marknader.

Dold moms uppstér nir en siljare inte kan gora momsavdrag pa sina inkop; momsen
blir d en kostnad som fors vidare i transaktionskedjan utan méjlighet till avdrag for
ndgon part. OECD, IMF, EU-kommissionen och forskare m.fl. pApekar samstimmigt
att dold moms far negativa konsekvenser. Det framhélls att undantagna transaktioner
generellt leder till en underbeskattning av konsumenter och en 6verbeskattning av
foretag — det blir en beskattning av investeringar snarare dn konsumtion. Sidana
effekter medfor oonskade samhillskostnader och strider mot momsens grundliggande
dndamal.

Inom EU 4dr momsen principiellt sett harmoniserad. Detta styrs av momsdirektivet.!
Det finns dock ett stort antal nationella avvikelser — dven vad giller omfattningen av
basen. I motsats till den allmdnna uppfattningen finns det namligen utrymme f6ér med-
lemsstaterna att paverka den nationella utformningen. Det finns siledes mojligheter
att ensidigt bredda, eller reducera, momsbasen. De undantagna omradena skiljer sig
mellan medlemsstaterna i bade utformning och storlek. Vad giller de svenska undan-
tagen finns det variationer av hur komplicerat det ar att bedoma det beskattningsbara
underlaget, hur en basbreddning praktiskt kan se ut samt hur stor valfrihet som far
tillimpas for respektive undantag. Nedan foljer en sammanfattning avseende négra
av de undantagna omrédena.

Vad giller fastigheter ar reglerna i Sverige komplicerade med flera undantag, och undan-
tag fran undantagen. Dessutom kan frivillig skattskyldighet tillimpas. Direktivet ger
medlemsstaterna ritt att sjdlva besluta om utformningen av undantaget, och betydande
reformer kan vidtas. Den beskattningsbara basen for fastighetsomradet kan forenklat
delas in i tre olika omraden: verksamhetslokaler, hyresritter och 6vriga boendeformer.
Béde for verksamhetslokaler och hyresratter utgors det beskattningsbara underlaget
av den ersittning som hyresgasten betalar till fastighetsdgaren. Vi bedomer att moms-
basen for fastighetssektorn bor breddas. For verksamhetslokaler har den arliga

! Rédets direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt system for mervirdesskatt.



offentligfinansiella effekten uppskattats till -3,0-11 miljarder kronor. Motsvarande for
moms pa bostadshyror bedoms till 0,9-6,2 miljarder kronor. Huruvida skatteintiakterna
okar eller minskar beror frimst pa hur stora investeringskostnader fastighetsigare har
for respektive ar. For hyresritter, dir transaktionerna sker mot konsument, bedéms
effekten vara positiv pa langre sikt. Det offentligfinansiella resultatet avseende 6vriga
boendeformer dr svdrare att bedoma till f6ljd av hur nyttjandevirde av eget boende
kan berdknas.

Finansiella tjanster dr for ndrvarande inte momspliktiga i Sverige. Inom ramen for
EU-reglerna finns dock méjlighet till frivillig skattskyldighet for finansiella tjdnster.
Medlemsstaterna ges stor frihet att utforma momsen efter vad som ar lampligt for
den nationella bank- och finansieringsmarknaden. Inom EU ar det for narvarande sex
lander som har infort frivillig moms pa finansiella tjanster. Den beskattningsbara
basen for finansiella tjdnster bestdr av vardet pa de transaktioner som sker mellan
finansiella foretag och fysiska eller juridiska personer. Det ir emellertid inte helt enkelt
att identifiera beskattningsbara komponenter da ”priset” pa en finansiell tjanst ofta
satts samman i en ranta. En stor del av basen utgors av skillnaden mellan ut- och
inldningsranta. Darutover finns det tydligare beskattningsbara underlag for sektorn

i form av rena avgifter. Motsvarande bestimmelse om frivillig skattskyldighet saknas
dock for forsikringstjinster. EU-kommissionen ser for nirvarande 6ver dessa regler.
En basbreddning for finansiella transaktioner, inklusive forsakringar, uppskattas kunna
medfora en positiv offentligfinansiell effekt pad 14-18 miljarder kronor per ar. For att
forsakringar ska kunna momsbeldggas kravs dock forandringar pa EU-niva.

Momsundantaget for vadslagning och lotterier grundas framforallt pa praktiska
problem med att avgora vad skattebasen ska utgoras av. Medlemsstaterna har dock
ett stort handlingsutrymme att sjilva avgora vilka spelformer som kan inordnas i
momssystemet. Flera linder har infért moms pa speltjanster. Det framstdr som att
den tekniska utvecklingen har mojliggjort beskattning av en tidigare svaridentifierad
bas. Faststallandet av den beskattningsbara basen har diskuterats pA EU-nivd, dar de
flesta arbetsdokument och domar pekar pa att beskattningsunderlaget bor utgoras
av spelbolagens nettoomsittning. For 2018 var spelbolagens nettoomsittning efter
utbetalda vinster 23,4 miljarder kronor i Sverige. Den érliga offentligfinansiella
intdkten kan uppskattas till knappt 5 miljarder kronor.

Undantagen for vard, omsorg och utbildning grundas pa allmanpolitiska malsattningar
dar undantagen ses som ett komplement till samhallets direkta bidrag till dessa verk-
samheter. Det finns vissa mojligheter for medlemsstaterna att inskranka undantagens
omfattning. Mojligheterna for medlemsstaterna dr dock begransade. Delar av de undan-
tagna omrddena kan endast beskattas efter forandringar pd EU-niva. Komplexiteten
avseende valfardstjansterna framkommer dven vid bedomningen av den beskattnings-
bara basen. Eftersom det inte gdr att urskilja ett tydligt pris for de tjanster som utfors
inom sektorerna, gar det endast att fora ett allmint resonemang om vad underlaget
vid en basbreddning skulle vara. Patientavgifter och kostnader som konsumenter betalar
ur egen ficka for sjukvard kan ligga till grund for beskattning. Den beskattningsbara
basen uppgér da till cirka 75 miljarder kronor. Utdkad momsplikt pa vilfirdsomradet
har i slutindan ingen offentligfinansiell effekt om den finansieras av det offentliga.
En momsbeldggning av savil privata som offentliga aktorer blir dd endast en omfor-
delning av resurser. Fordelarna med att inkludera vilfardstjansterna i momssystemet
foljer framforallt av effektivitets- och konkurrensperspektiv.

Det dr mojligt for Sverige att pa egen hand utvidga momsbasen och dtgirda en stor
del av den problematik som undantagen medfér. Vid en framtida momsreform maste,
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utover momsens grundldggande syften, sarskilt beaktas att de materiella momsreg-
lerna idag dr alltfor komplicerade och att stora forenklingar behovs. Vid en reform
madste momshanteringen i I'T- och ekonomihanteringssystem, for vilka det saknas
savil kunskap som diskussion, beaktas. Det finns en 6vertro att IT- och ekonomi-
hanteringssystem kan l6sa dagens komplexa momshantering. Darutéver kan en breddad
momsbas i slutindan 6ka skattebelastningen for konsumenter. Detta medfor ett behov
av overgdngsanpassningar med god framfoérhéllning.



Svenskt Naringslivs rapport ”Momsens skattebas och skattesatser”? och den nu aktu-
ella rapporten ”Reformera den svenska momsbasen” syftar till att vidga debatten om
momssystemet fran en alltfor smal och ensidig diskussion kring enhetlig skattesats pa
befintlig skattebas till att dven diskutera den ideala skattebasens storlek, effekter av
undantag, dold moms och kumulativa effekter. Rapporterna dr avgransade till att
behandla momssystemet, och for enkelhetens skull gors de flesta referenser till storheter
och relationer inom momssystemet.

Denna rapport tar vid dir den forra rapporten slutar. Med utgingspunkt fran den delen
av momsbasen som omfattas av undantag, gors en kartliggning av om svenska moms-
regler kan dndras utifrdn mojligheter och begransningar i EU:s momsdirektiv. Kart-
laggningen kretsar kring de problem som kan uppkomma pa grund av dold moms och
kumulativa effekter, men dven materiella svarigheter. Undantagen ger upphov till
oonskade effekter. En bredare bas ger principiellt ett mindre svarhanterligt system.
Rapporten ska dock inte ses som ett specifikt forslag till lagiandring, utan snarare
som ett inlagg i debatten om vad som kan goras.

Vidare gors en mer preciserad analys av storleken pa den del av den svenska skattebasen
som idag bestdr av undantag. Nar det galler bredare skatte- eller finanspolitiska fragor
kommenteras dessa inte annat 4n undantagsvis. Det ska understrykas att kvantitativa
uppgifter i rapporten kring basbreddningar avser arliga effekter och har beraknats
statiskt utan hansyn till beteendeeffekter. Rapporten beror inte skattesatsernas niva
inom respektive omrade. Berikningar och analyser av skattebaserna utgar fran standard-
skattesatsen.

Sett till skattesystemet som helhet finns en rad angeliagna reformer pa andra omraden
an momsomradet; konkurrenskraften behover starkas genom bl.a. lagre marginal-
skatter och kapitalskatter, dartill behover rattssakerheten starkas. Grundkravet om
att sunda offentliga balanser ska uppritthéllas och analysen av detta maste ske med
beaktande av paverkan pd skattebaser vid skattefordndringar. Darutover kan i forsta
hand stram utgiftspolitik 6ka manoverutrymmet for skatteldttnader. Allt detta ligger
dock utanfor denna rapport. I korthet kan konstateras att en bredare momsbas okar
nimnda mandverutrymme.

Disposition

Rapporten bestar av tre delar. Den forsta delen syftar till att ge ldsaren en forstaelse
for behovet av en momsreform genom att konsekvenserna som foljer av undantagna
transaktioner beskrivs. I den andra delen - rapportens kdrna — redogérs for undan-
tagna omrdden i svensk ritt, vilka rattsliga mojligheter som finns att bredda basen
och vilka offentligfinansiella effekter som i sd fall skulle folja. Effekterna avser bade
vad som dr mojligt inom nuvarande momsdirektiv och vid forandring av direktivet.
I rapportens tredje och avslutande del tas ndgra aspekter upp som dr nédvandiga att
ha i dtanke vid en framtida momsreform.

2 Svenskt Niringsliv (2016).
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Sammanfattning av Momsens
skattebas och skattesatser

Lapril 2016 presenterades EU-kommissionens handlingsplan VAT Action Plan” for
framtidens momssystem. Som en del i handlingsplanen presenterades forslag kring
momsskattesatserna med utgdngspunkten att ge medlemsstaterna storre valfrihet.
I december 2016 publicerade Svenskt Naringsliv rapporten ”Momsens skattebas
och skattesatser”. Syftet med rapporten var att vidga debatten fran en ensidig och
smal diskussion kring enhetlig skattesats pa befintlig skattebas till att aven bredare
diskutera skattebasens storlek, effekter av undantag, dold moms och kumulativa
effekter. I rapporten behandlas bl.a. f6ljande delar:

e Momsens historik och aktuella intakter.

e EU-kommissionens handlingsplan for framtidens momssystem.

¢ Hur momsen fungerar.

e Momsens syfte och dandamal.

¢ Undantagna transaktioner.

e Avdragsratt eller ritt till dterbetalning fér moms pd kostnader.

¢ Dold moms och kumulativa effekter.

e Momsfritt innebdr inte befriad frdn moms.

e Exempel pa praktiska effekter av dold moms.

e Skattebasen for moms i Sverige, EU, OECD och 6vriga virlden.

e Skattesatser for moms i Sverige, EU och OECD.

¢ Argument for och emot reducerade skattesatser.

e Bredare skattebas — beraknad effekt pa skattesats och skatteintakter.
Sammanfattningsvis konstateras f6ljande i rapporten:
Moms ir en statlig skatt pd konsumtion. Det dr den slutliga konsumenten som ska
bira kostnaden for momsen. Staten fir dock inte skatten direkt frdn konsumenten,
utan via foretagen som agerar oavlonade uppbordsmin. OECD, IMF och EU-kom-
missionen pekar pa fordelen med en bred momsskattebas. Enligt EU:s matningar
nyttjas den svenska skattebasen bara till 51,8 procent, vilket ar ndgot mindre dn
genomsnittet inom EU som ligger pa 56,2 procent. Som jamforelse framhalls ofta
Nya Zeeland. Dar utgor skattebasen 96 procent av vad OECD kallar en ideal bas,

och en lagre skattesats (15 procent) tillimpas dn vad som ir genomsnittet inom EU
(21,5 procent).
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"Momshojd”
(skattesats)

40 % av basen
momsundantag
8 % av basen
reducerad moms

} "Momsbredd”
(skattebas)

I rapporten framkommer att, utifran siffror fran EU-kommissionen 2016, nistan halva
den svenska ideala skattebasen bestar av undantagna transaktioner (39,95 procent)
och reducerade skattesatser (8,29 procent), se bilden ovan. Undantagna transaktioner
brukar kallas for momsfria men ir inte befriade frin moms, utan belastas med dold
moms som ger kumulativa effekter. Denna dolda momskostnad medfor flera problem
i samhallet, t.ex. att forskolor och dldreomsorg har svart att f tag pa lokaler, att
egenarbete uppmuntras i stallet for att kopa in tjdanster och att investeringar skjuts
pa framtiden. Aven konsumenter drabbas i form av dold dubbelbeskattning eller att
vissa transaktioner inte alls blir av. Detta i sin tur hindrar tillvixt och samhallsutveck-
ling. Dagens momsregler dr darfor inte forenliga med skattens grundliaggande principer,
syften och dndamal att vara en enkel och generell konsumtionsskatt med fa undantag,
som ar konkurrensneutral och samhillsekonomiskt effektiv.

Momsreglerna ar komplicerade och ligger i toppen vid mitningar av vad som utgor
storst regelborda for foretagen. Aven om grinsdragningsproblem kan uppsti mellan
olika skattesatser dr problemen dnnu storre med undantagna transaktioner eftersom
dessa innebdr att avdragsratt saknas och att dold moms uppstar. Sett isolerat till moms-
systemet skulle, i stillet for dagens normalskattesats pd 25 procent, en basbreddning
kunna medfora en skattesats pa 13,3-20,8 procent beroende pd omfattningen av bas-
breddningen. Vigen framat kan exempelvis vara en overgdng fran sociala undantag
till sociala skattesatser. Sett till skattesystemet som helhet kan en breddad momsbas
skapa utrymme for andra angeligna atgirder sdsom sinkta marginalskatter och lagre
kapitalskatt.

Rapporten avslutas med att peka pd behovet av att
e kartligga och analysera den dolda momsens effekter

e identifiera 16sningar inom gillande EU-direktiv

¢ identifiera 6nskvarda losningar i ett framtida momssystem.
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I en bilaga till rapporten ”Momsens skattebas och skattesatser” aterfinns WSP Analys &
Strategis rapport med berdkningar 6ver vad en basbreddning pd momsomradet skulle
kunna innebira for svensk del. Kalkylen ir enbart en statisk berikning avgransad till
momssystemet och innehdller inga beddmningar av beteendeeffekter eller hur skatte-

baser paverkas av skatteforandringar. Se figuren nedan.

Inféra standardmoms
(17,2 %)
(57 miljarder)

Naturavarde av egen
bostad (11,8 %)

Ga fran nuvarnde moms (39,6 miljarder)

till full moms
(334 miljarder)

Finansiella tjanster
(7.6 %)
(25,5 miljarder)

Ta bort undantag
(82,8 %)

(277 miljarder)
Offentliga tjanster

(56,2 %)
(188,1 miljarder)

Ovriga undantag
(7.1 %)
(23,8 miljarder)

WSP betonar att berdkningarna som illustreras i ovanstiende figur dr en vre grins
for vilka momsskatteintikter som dr teoretiskt mojliga att uppna givet nivan pa
konsumtionen i slutanviandarledet. WSP gor darefter en korrigering for den dolda
momskostnad som vid en momsbelaggning skulle bli avdragsgill genom att reducera
statens nettointikt med den dolda momsen.® Vad giller ”naturavirde av egen bostad”
och offentliga tjanster” bedoms sddan korrigering inte nédvandig. Vad giller ”finan-
siella tjanster” har WSP baserat korrigeringen pa en uppskattning gjord av Copenhagen
Economics.* En liknande korrigering gors dven avseende ”6vriga undantag”.

3 WSP Analys & Strategi (2016) s. 15 f.
4 Copenhagen Economics (2016).
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Momsens utveckling och skattebas

Momsen dr Sveriges tredje storsta intiaktskalla efter direkta och indirekta skatter pa
arbete. P4 50 ar har momsen utvecklats fran att ha en budgeterad intiakt pa 7 mil-
jarder kronor till att inbringa 446 miljarder kronor. Hushéllens totala konsumtion
oversteg 2 000 miljarder kronor under 2018.° Det kan ocksa ses som den yttersta
momsbasen som momsintikterna kan harrora fran. Som framgar av tabellen nedan
har utvecklingen av skatteintikterna frdin momsen varit stadigt tilltagande. Det gor
momsen till en stabil skattebas.

Momsintdkter
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Forutsatt att momsen tillimpas i enlighet med sitt syfte, det vill siga som en generell
skatt med fé avvikelser, dr det en effektivare skatt med farre beteendepdverkande

inslag relativt andra skatter.® Undantagen frin moms motverkar diaremot detta och
orsakar ett flertal problem. Det dr ddrfor problematiskt att nirmare hilften av de

transaktioner som idag utfors inom det svenska momssystemet dr undantagna och

innehéller snedvridande moment.

Den senaste genomgaende basbreddningen av momssystemet dgde rum efter skatte-

reformen 1990/91, dir den storsta fordndringen var att vissa tjanster inkluderades i

momssystemet. Under en kort period i anslutning till reformen hade Sverige en enhetlig
skattesats pd 25 procent, samtidigt som undantagen uppgick till ett stort antal.

For att bedoma de offentligfinansiella konsekvenserna av en basbreddning maste det
beskattningsbara underlaget for respektive sektor berdknas. De baser som presenteras
i rapporten ska forstds som omfattningen pa respektive sektors storlek, inom vilken
den offentligfinansiella effekten kan bedomas. Vidare behover dessa storheter bearbetas,
dels for att reduceras till den faktiska betalning som sker fran konsument, dels for
att reduceras med de transaktioner som ligger utanfér momsens omrdde. Det som
resulterar i en offentligfinansiell intakt eller forlust ar enkelt beskrivet resultatet av
utgiften for konsumtion och den avdragsratt som kommer foretagen till del.

Uppskattningar av undantagna omrdden har utforts sporadiskt i svenska forarbeten
i samband med forslag utan syfte att bredda momsbasen.” Svenskt Naringsliv har vid
flera tillfallen efterfragat uppgifter fran Finansdepartementet kring berdkningar och
storlekar pd undantagna baser och fitt svaret att sidana inte finns. Det finns darfor
ett behov av dataunderlag avseende moms, och storre analys kring undantagna
omréden.

Sverige har, enligt EU-kommissionens berdkningar, haft en effektivare momsuppbord
jamfort med manga andra medlemsstater inom EU.® Diaremot befinner sig Sverige i
en simre position avseende komplexitet och fullgorandekostnader.” Den naturliga
utvecklingen framat borde darfor vara att forenkla systemet, for att inte riskera
uppborden, och samtidigt underlitta for de oavlonade uppbordsmin som faktiskt
betalar in momsen till staten. Atgirder inom undantagna omraden har sannolikt
positiva effekter i sambandet mellan uppbord och fullgérandekostnader.

¢ Henkow (2015) s. 21.

7 Se exempelvis SOU 2005:57 och SOU 2016:76.

8 Europeiska kommissionen, VAT Gap report 2018.

¥ Tax foundation, Complexity of the VAT in Europe, 2019.
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Undantagna (“momsfria”)

14

transaktioner dar inte
befriade fran moms
utan belastas av
dold moms

Momsfritt ar inte fritt fran moms

Hog eller 1ag moms ar ofta fragan. Det tycks vara litt att ha dsikter om att en viss

vara eller tjanst ska ha 14g moms, men det tycks vara svarare att diskutera effekterna
av undantagen. Undantagna transaktioner brukar kallas for momsfria, vilket leder
tanken fel. Momsfritt ir inte fritt frin moms, utan ir belastat med dold moms.

Dold moms uppstdr nir den som siljer undantagna transaktioner inte kan gora moms-
avdrag pa sina kostnader. For samhallet medfor dold moms flera problem, t.ex. att
forskolor och dldreomsorg har svart att fa tag pa lokaler, att arbete i egen regi upp-
muntras i stillet for att kopa in tjanster av ndgon mer kvalificerad, att byggande av
bostdder missgynnas jamfort med kontor och att investeringar skjuts pa framtiden.
Detta sitter foretag som triffas av undantagen i ett simre lige an konkurrenter i andra
linder som inte drabbas av motsvarande snedvridande effekter. Aven konsumenter drabbas
i form av dold dubbelbeskattning samt att vissa transaktioner inte alls blir av. Dagens
momsbas ar underutnyttjad och systemets utformning begransar bade tillvaxt och
samhallsutveckling.

Det behovs en politisk diskussion om undantagen och vilka effekter dold moms och
kumulativa effekter far till foljd av att den svenska momsbasen inte utnyttjas fullt ut.
Hog, lag eller dold moms blir da frigan — men vad ar svaret? Om man soker svaret hos
OECD, EU, IMF, ICC och forskare pd omradet ar losningen en bred momsskattebas.
Detta ligger i linje med effekter pa skatteomradet generellt; data fran IMF visar att en
hojning av skattesatser har betydligt storre negativ paverkan pa langsiktig tillvixt och
kortsiktiga konjunkturella foljdeffekter pd BNP, jamfort med en motsvarande bredd-
ning av skattebasen.!’

Dold moms och kaskadeffekter

Momssystemet syftar till att ldta slutkonsumenten bara skattekostnaden. Foretagens
avdragsritt ser till att endast mervirdet i varje forsiljningsled beskattas och att skatte-
bordan skjuts framat i transaktionskedjan till den slutliga konsumenten. Om ett for-
sdljningsled dr undantaget (momsfritt), och foretaget dirmed saknar avdragsratt, blir
momsen en kostnad. D& uppkommer dold moms eftersom foretaget behover hoja
priset for att momskostnaden ska tackas. Det uppstar ett brott i momskedjan, och
den grundliggande neutraliteten som systemet ar byggt pa rubbas.

Vissa jurisdiktioner bendmner dold moms som ”input taxation”, vilket tydligt visar att
en undantagen transaktion inte innebar att transaktionen ar fri fran skattebelastning.
Detta belyser ndgot som fortjanar uppmarksamhet i debatten — undantagna (”moms-
fria”) transaktioner ir inte befriade frdn moms utan belastas av dold moms. Om flera
foretag i transaktionskedjan inte kan dra av sin ingdende moms uppstar dessutom
kaskadeffekter.!" Aven om det i senare led kommer in ett foretag med full avdragsritt
kan detta foretag inte fullt ut tillgodogora sig momsen (gora avdrag for moms pa

19" Dabla-Norris & de Mooij (2018) samt Dabla-Norris & Lima (2018).
' Detta forutsitter att det finns ytterligare foretag i transaktionskedjan som 4r momspliktigt(a).
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kostnader) i tidigare led d& denna ar dold bland totalkostnaderna och inte dterfinns
oppet debiterad i fakturor eller kvitton.!?

P34 s siatt momsbeskattas inte bara mervirdet i transaktionerna, utan det kan dven
bli moms pd momsen. Hur stor den dolda momsen 4r beror pa i vilket led den upp-
kommer och vilken typ av kostnader som just den aktuella verksamheten har. I princip
giller att ju senare i en foradlingskedja brottet uppkommer, desto storre paverkan pa
slutkundens pris orsakar den. Om den dolda momsen i praktiken kan foras vidare till en
privatperson eller inte beror pd hur marknaden och prissittningen for just den typen
av transaktion ser ut. Detta ir i sig en komplex frdga som kan inkludera allt fran
konkurrensforhallanden och marknadsstrategier till forekomsten av narliggande
substitut och angriansande marknaders momsbehandling.

Det dr forekomsten av undantag fran moms som leder till att dold moms uppstar
och overviltras till nista led i transaktionskedjan. Den dolda momsen kan generellt
sdgas uppkomma pé tva sidor av en transaktion. D3 foretaget som saknar avdrags-
ritt varken kan dra av moms p4 sina inkop eller ligga pd moms pa sin forsaljning,
drabbas bdde det undantagna foretaget och det nastkommande foretaget av hogre
kostnader. Det undantagna forsiljningsledet maste kompensera for den kostnad som
uppstér vid avsaknaden av avdragsritt, vilket dd blir dold moms som nastkommande
foretag inte kan dra av eftersom den ar inbakad i priset. Nastkommande foretag
betalar inklusive dold moms som inte kan dras av, och momsbelagger sitt mervirde
i nasta transaktion. Slutprodukten blir dyrare for konsumenten in i alternativfallet,
och foretag som befinner sig i en forsiljningskedja med dold moms har hogre
kostnader dn om samtliga led hade varit momspliktiga.

Foljande exempel illustrerar mycket forenklat hur dold moms uppstér och fors vidare.
Om fler foretag ldggs till, som inte kan dra av hela sin ingdende moms, uppstar snabbt

kaskadeffekter.

..t:’f\ Skatteverket

Moms 12,50 Moms 12,50 | Moms 25 Moms 56,25

Moms 56,25
4—

Momspliktig attn, Momspliktig  [SluMI0] Undantagen [SECHUNYEY  Momspliktig Ersattn.225
verksamhet verksamhet verksamhet verksamhet
§ 2

T
Kostnad 281,25

o

..‘_':T\ Skatteverket

TMoms 12,50 lMoms 12,50 TMoms 25 lMoms ZSTMoms 37,50 lMoms 37,50TMoms 50

Moms 12,50 Moms 25 Moms 37,50 Moms 50

SIS Ersattn. 50 IERPENISTAN Ersattn. 100 SRVEENISERN Ersattn. 150 BRVELENISGEAN _ Ersittn.200
verksamhet verksamhet verksamhet verksamhet |y

Y )

n n
Kostnad 250

Exemplet utgar fran antagandet att varje foretag vill ha 50 i marginal. | den dvre forsaljningskedjan finns ett féretag som bedriver
undantagen verksamhet. Da foretaget inte far gora avdrag for den ingaende momsen kommer den att déljas i nasta led. For det
sista foretaget i kedjan uppstar en 6kad kostnad som behdver tas ut mot konsument. Trots att foretaget bedriver momspliktig
verksamhet far inte avdrag goras fér momsen da den ar dold. Detta resulterar i ovan exempel i ett hégre pris for konsumenterna
och i praktiken uppstar betydande konkurrenssnedvridningar och inlasningseffekter.

12 Detta ir ndgot som bl.a. uppmirksammas utférligt i den norska utredningen NOU 2019:11. Det vore énskvirt om
problemet belystes pd motsvarande sitt i svenska utredningar och lagforslag.
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Effekter av dold moms

Dold moms och kaskadeffekter paverkar foretagens produktionsbeslut och val av
organisationsform.!’ Foretag som saknar avdragsritt ges incitament att gora arbeten
sjdlva i stillet for att lagga ut arbetet till ndgon som ar battre limpad att utféra den
aktuella uppgiften. Detta for att undvika en faktura med moms som inte kan dras
av. Sa linge mer 4n 80 procent (vid svensk standardskattesats) uppnds av den effek-
tivitet som ett outsourcingbolag har, blir egenarbete l6nsamt rent ekonomiskt. Dar-
till ska den administrativa bordan liggas da den betungande hanteringen av moms

i redovisnings- och IT-system kan leda till ett bortval av vissa transaktioner for att
underlitta administrationen.'* Dessa momsrelaterade beteenden leder till ekonomisk
ineffektivitet i leveranskedjan.

Fordjupningsruta

Huvudsaklighets- eller delningsprincipen

En vanlig fraga ar hur momsbeskattning ska
goras for en transaktion som innehaller flera
deltransaktioner, t.ex. paketresor eller mat-
paket med leksak eller om en vara sdljs med
forsakring eller installation. Utgangspunkten
dar att beskattningsunderlaget ska delas upp
enligt delningsprincipen for ett sadant tillhan-
dahallande, dven om ett gemensamt pris ar
bestamt. Ndr inte delningsprincipen kan tillam-
pas far en huvudsaklighetsbedémning goras.
Varken direktivet eller ML! innehaller klara
regler utan vagledning far hamtas fran ratts-
praxis. Detta medfor komplexa bedémningar
med kostsamma effekter. Om ett sammansatt
tillhandahallande anses vara undantaget fran
moms debiteras ingen moms pa den samman-
satta transaktionen samtidigt som inte heller
avdrag medges for den ingaende momsen pa
kostnaderna som hér till.

! Mervirdesskattelag (1994:200).

En annan effekt av dold moms ar att aktorer som finns
inom en undantagen sektor kan komma att argumentera
for att vissa inkop ska bedomas vara undantagna, trots att
transaktionen i annat sammanhang ses som momspliktig
for att inte belastas med 6kade kostnader i form av moms.
Detta skapar komplexa materiella bedomningar som lett
till att en omfattande rattspraxis vuxit fram och kan for-
vantas fortsitta vaxa pa savil svensk nivd som EU-niva.

Vidare pétalar OECD att undantagna transaktioner generellt
leder till en underbeskattning av konsumenter och en 6verbe-
skattning av foretag — det blir en beskattning av investeringar
snarare an konsumtion.!® Sddana effekter star i direkt strid
med det grundlaggande dandamalet att beskatta mervardet
i varje led av produktions- och distributionskedjan.!® Dess-
utom pétalar OECD att undantagna transaktioner dven-
tyrar destinationsprincipen (beskattning i koparens land)
vid internationell handel d4 den dolda momsen stannar i
ursprungslandet (beskattning i siljarens land)."”

Den stora regelborda som undantagen medfor bor ocksa
uppmarksammas. Komplicerade griansdragningar mellan
vad som dr momspliktigt och undantaget, beddmnings-
problem om beskattningsunderlaget ska omfattas av huvud-
saklighets- eller delningsprincipen, uttagsbeskattning samt

16

hur avdragsritten i de olika fallen paverkas sysselsitter manga experter hos radgivare,
Skatteverket och domstolar.!® Dirutover saknas standardverktyg for hantering av moms-
undantagen i I'T- och ekonomihanteringssystem, vilket medfér manuell hantering eller
kostsam specialanpassning.'” Foretag med blandad verksamhet (bdde undantagna och
momspliktiga transaktioner) fir en komplicerad hantering varje dag, i varje faktura
och for varje transaktion. For att forhindra denna komplexitet och snedvridning

13 OECD (2018) s. 49.

14 Aven om Sverige ligger i toppen vad giller att f4 in momsen till staten (Europeiska kommissionen, VAT Gap report
2018) ligger Sverige endast i mitten vad giller den administrativa bérdan (Tax Foundation (2019)). Det finns siledes stor
forbattringspotential att underlitta for féretagen som agerar oavlonade uppbordsmin.

15 OECD (2018) s. 49.

16 Rendahl (2015) s. 47 ff.

17 OECD (2018) s. 49.

18 Vad giller huvudsaklighets- eller delningsprincipen har EU-domstolen uttalat att det ir oméjligt att uttdmmande ange
hur man pé ett korrekt sitt ska ndrma sig frigan om omfattningen av en transaktion i varje enskilt fall (C-349/96, Card
Protection Plan).

19 Deloitte (2015).



rekommenderar dven ICC en bred skattebas med endast ett
begransat antal, klart definierade, undantag.?

Genom att bredda basen atgirdas flera av de negativa
effekter som foljer av dold moms. Positiva dynamiska effekter
kan forvintas uppstad och spridas till andra delar av narings-
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Fordjupningsruta
Uttagsbeskattning

Syftet med uttagsbeskattningen ar att neu-
tralisera den avdragna ingdende momsen pa
kostnader i fall da en vara eller tjanst tas ut

privat eller dverfors till en verksamhet som
inte omfattas av momsplikt och darmed inte
har avdragsratt. Uttagsbeskattning ar sarskilt
vanlig i t.ex. fastighets- och byggbranschen.
Reglerna om uttagsbeskattning, prissattning
och omvadrdering av beskattningsunderlaget ar
komplicerade. Behovet av dessa regler minskar
vid breddad momsbas.

livet. Den momskostnad som idag belastar foretag kan i stillet
ge utrymme for nodvindiga investeringar, storre tillgianglighet
och lagre trosklar for intrade pd marknader. Resurser frigors
da foretag kan koncentrera sig pa sin kdarnverksamhet. Ett
mer renodlat momssystem sakerstiller i storre utstrickning
att naringslivet inte paverkas av inldsningar eller den ekono-
miska bordan av vad som i slutindan ska vara en skatt pa
konsumtion.

Undantagen i EU:s momsdirektiv och svenska momslagen

Den generella utgdngspunkten ar att alla transaktioner ska beldggas med moms. Trots
att undantag frin moms innebdr ett avsteg fran denna utgangspunkt har i princip
samtliga virldens momssystem ett stort antal undantag. Generellt sett har dock lander
som infért moms pd senare tid farre undantag i sina system. I relation till *nyare”
momssystem innehdller EU:s regelverk manga undantag. I forarbetena till det sjitte
mervardesskattedirektivet?! framhalls trots det att undantagen har utformats bl.a. med
beaktande av behovet att halla antalet momsundantag sa lagt som mojligt for att und-
vika besvir till foljd av undantag.?? Knappt 50 ar har gatt sedan dessa uttalanden,
och en 6versyn av undantagen i ljuset av teknikens utveckling bor goras — inte minst
da flera av de praktiska svérigheter som da foreldg med att beskatta vissa typer av
transaktioner har 6vervunnits.

Inom EU 4dr momsen principiellt sett harmoniserad, men det finns flera nationella
avvikelser, dven vad giller vilka transaktioner som dr undantagna. Det finns flera
orsaker till att implementeringen skiljer sig 4t mellan medlemsstaterna. En orsak ar
utformningen av undantagsbestimmelserna i direktivet. Direktivet bestir nimligen
av bade ovillkorliga undantag som alla medlemsstater méste tillimpa och av undantag
dir en storre frihet rdder avseende det exakta tillimpningsomradet. Darutover finns
det undantag som ar framforhandlade av vissa medlemsstater och inte far tillampas av
alla. Det finns dven undantag dar medlemsstaterna har ett stort skonsmassigt utrymme
for om och i s fall hur undantaget ska implementeras i den nationella ritten. Aven
om grundtanken ir att medlemsstaterna ska tillimpa ett uniformt momssystem kan
konstateras att det finns stora skillnader inom unionen.

I motsats till den allmanna uppfattningen finns det stora mojligheter for medlemssta-
terna att paverka den nationella utformningen under forutsdttning att grundldggande
principer beaktas.?> Medlemsstaterna kan saledes ensidigt bredda, eller reducera, sin
momsbas. Dessa mojligheter till en bredare skattebas kan forenklat forklaras besta
av tre olika kategorier.

20 ICC (2019).

21 Radets sjitte direktiv av den 17 maj 1977 om harmonisering av medlemsstaternas lagstiftning rérande omsittnings-
skatter — Gemensamt system for mervirdeskatt: enhetlig berikningsgrund (77/388/EEG).

22 COM(73) 950, s. 15.

23 Se t.ex. SOU 2005:57 s. 124 f. for en Sverblick av relevanta principer. En av de mest fundamentala principerna ér neu-
tralitetsprincipen som forenklat innebdr ett hinder mot att motsvarande varor och tjdnster behandlas olika.
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For det forsta finns det valfria undantag for vissa lander i direktivet som tilldelats dessa
lander infor deras anslutning till unionen. Undantagen &r i dessa fall inte tvingande. Det
finns saledes undantag som uttryckligen tillats tillimpas i Sverige, med avvikelse fran

direktivets ”vanliga” regler. Till exempel handlar det om undantag frdn moms pa till-

handahallande av tjanster av konstnarer och artister.

For det andra finns det undantag dar medlemsstaterna har getts ett stort skonsmassigt
utrymme att bestimma undantagens rackvidd och vilka begrinsningar som ska gilla.
Denna kategori bestar till exempel av fastigheter, kultur och vadslagning. Under forut-
sattning att vissa grundliaggande principer beaktas kan siledes Sverige pa eget initiativ
begrinsa undantagens riackvidd och bredda momsbasen.

Slutligen finns det artiklar i direktivet som innebar en generell valfrihet for medlems-
staterna att forena vissa undantag med villkor. Till exempel hor undantagen for
utbildning, sjukvard och social omsorg till denna kategori. Under forutsittning att
t.ex. neutralitetsprincipen beaktas kan medlemsstaterna pa eget initiativ inskranka
undantagens omfattning genom att forena dessa med vissa villkor.

I figuren nedan ges en 6versiktlig och forenklad bild 6ver vissa typer av varor eller
tjdnster som idag undantas fran moms i Sverige, men dar det finns mojlighet att pa
eget initiativ begransa undantagens riackvidd (grona och gula filt). De gula filten
skiljer sig framst fran de grona filten genom att en momsbasbreddning ar férenad
med praktiska problem till foljd av andra rattsomraden. Vidare illustreras omraden
dar det krdvs forandringar pd EU-niva av de roda filten. Bilden dr mycket férenklad
och syftar endast till att visa att det dven utan forandringar pad EU-niva finns betydande
mojligheter att reformera momsbasen.

h lotterier

Vadslagning 0¢




Mojligheter | EU:s momsdirektiv
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Denna del av rapporten gér djupare in pa ndgra av de olika momsundantag som
tillimpas i Sverige. Syftet dr att ge lisaren forstdelse for de praktiska konsekvenserna
som foljer av dagens undantag. Utover en inledande beskrivning av de undantagna
omradena redogors for de rattsliga mojligheter som finns for att andra undantagens
tillimpningsomraden samt hur stor skattebasen dr for respektive omrade. I bilaga 1
till rapporten aterfinns en jamforande tabell mellan de aktuella bestimmelserna

i direktivet respektive ML.

Intakten berdaknas som 20 procent av basen

Enligt 7 kap. 1 § ML ska moms tas ut med 25 procent av beskattningsunderlaget om
inget annat anges. Vid en basbreddning kommer de transaktioner som tidigare inte
momsbeskattades att belaggas med 25 procent moms, forutsatt att standardskatte-
satsen anvinds. Den dolda momsen som belastar foretagens ingdende transaktioner,
det vill saga kostnadssidan, och blir avdragsgill vid en basbreddning, kan da beriknas
som 20 procent av beloppet.

For utgdende transaktioner, det vill saga intiktssidan, méste antaganden goras. Vid ett
antagande om oforandrade priser efter en basbreddning anses ersiattningen inkludera
moms, varpd skatteintikten beraknas som 20 procent av ersittningen. Om momsen i
stillet antas fa fullt genomslag pé priserna efter en basbreddning utgérs beskattnings-
underlaget av hela ersdttningen och momsen berdknas da som 25 procent av ersitt-
ningen.

Det ar osannolikt att priseffekter inte uppstir pd marknaden. Hur stor denna effekt
ar och hur stor del av skatten som fordelas mellan konsument och foretag beror pad
flera olika omstandigheter. Om priselasticiteten ar hog far foretaget bira en storre
del av momsen vid en basbreddning dn da priselasticiteten ar lag.>* Sannolikt medfor
en basbreddning att sdvil konsumenter som foretag far bara en del av kostnaden. En
basbreddning innebar dessutom, till skillnad fran en skattesatsforandring, att fore-
tagen fir dra av ingdende moms pa sina kostnader. Det kan darfor antas att priset,
exklusive moms, fordndras i proportion med storleken pa ingdende moms.?® Detta
giller i princip alla omrdden som analyseras i denna del av foreliggande rapport. For
bl.a. fastighetssektorn, diar den potentiella skattebasen ir stor, far detta stor betydelse.
Exempelvis uttrycker Finansdepartementet:

Att en obligatorisk skattskyldighet skulle medftra hyreshéjningar pa 25 procent
framstar emellertid inte som rimligt om hyresvarden beaktar de minskade kostnader
som blir féljden av att avdrag medges for den ingdende skatten.2®

En prisforandring behover siledes inte motsvara hela den utgdende momsen vid en
basbreddning for att foretagen ska kunna bibehilla samma vinst. Aven om denna
rapport inte bedomer beteende- eller prisforandringar, ar det viktigt for framtida
fordjupade analyser att priskinsligheten i konsumtionen och produktionens samman-
sattning beaktas for respektive omrdde. I denna rapport gors, for enkelhetens skull,
ett antagande om oforiandrade priser och oférandrad konsumtion. Darfor har de
uppskattningar som gjorts for utgdende moms berdknats med momsandelen om
20 procent av den beddmda nettobasen.

24 50U 2005:57 5. 356.
25 Berikningskonventioner 2019 s. 163.
26 Ds 2009:58 s. 182.



Nir det talas om fastigheter inom momsomradet avses ofta uthyrning av fastigheter
eller delar darav. Som utgdngspunkt ar sidana transaktioner undantagna fran moms.
Fran denna utgdngspunkt finns flera undantag (frdn undantaget) som medfor att
transaktionen kan momsbeldggas. For fastighetsdgare behover det inte alls vara positivt
att vara undantagen frdn moms. For att kunna gora avdrag for ingdende moms vill en
stor del av fastighetsdgarna momsbelidgga sin uthyrning. Har fastighetsdgaren hyres-
gaster som inte kan faktureras med moms minskas fastighetsidgarens avdragsritt och
saval momskostnader som administrativa kostnader uppstér. Den ingdende momsen upp-
gar i dessa fall ofta till stora belopp som kan hanforas till ny-, till- och ombyggnation
samt reparationer och liknande investeringar, men bestar ocksd av moms pa sedvanliga
underhéllstjdnster som en fastighetsigare ar tvungen att ombesorja lopande. Standard-
verktyg for momshantering i blandad verksamhet saknas i datasystemen, dir speciellt
reglerna for jamkning medfor manuell hantering eller kostsam specialanpassning.

Det var till stor del problem med just dold moms och kumulativa effekter som ledde
till att regler om frivillig skattskyldighet infordes 1979 i syfte att minska den bristande
neutraliteten mellan de som bedrev verksamhet i egna lokaler och de som bedrev
verksamhet i hyrda lokaler.?” Aven om reglerna om frivillig skattskyldighet senare
har forbattrats ytterligare, ar reglerna komplexa och langt ifran tillrackliga i sin
nuvarande utformning.

For att fa tillimpa frivillig skattskyldighet kravs att flera villkor dr uppfyllda. Det
ar i ljuset av dessa villkor uppenbart att lagstiftningen inte dr anpassad efter dagens
verklighet. Till exempel kridvs det att uthyrningen ror en viss bestimd yta. Tack vare
mobiltelefoner, e-post och standig tillgdng till internet har behovet av en fast arbets-
plats minskat kraftigt. Momsreglerna har dock inte anpassats efter detta, och dagens
momsregler hindrar exempelvis ett 6ppet kontorslandskap for koncernforetag, co-
working och innovationshubbar. Ett annat tydligt exempel dir villkoren for frivillig
skattskyldighet ar fordldrade ar villkoret om stadigvarande anvindning. Skatteverket
anger att det i normalfallet kravs att uthyrningen varar i minst ett ar eller tills vidare
for att den ska fa4 omfattas av den frivilliga skattskyldigheten. Det forsvarar mojlig-
heten att nyttja lokaler kvillar och helger eller for kortare hyreskontrakt som foljer
av den okade digitaliseringen och den s.k. butiksdoden.?

Som for dvriga undantag uppstar komplicerade gransdragningar mellan vad som ar
momspliktigt och undantaget. Svira bedomningar om beskattningsunderlaget ska
omfattas av huvudsaklighets- eller delningsprincipen samt hur avdragsratten paverkas
i de olika fallen tar tid och resurser fran kdrnverksamheten.

27 Prop. 1978/79:141 5. 67 £.

28 For vidare problembeskrivning av den dolda momsens effekter hinvisas till Svenskt Niringslivs hemstillan Moderni-
sera hyresmomsen for verksamhetslokaler (2018).
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Avdrag 0%

T Undantagen verksamhet

Blandad
verksamhet

Momspliktig/
= aterbetalningsberattigad

Avdrag 100% / verksamhet

Av bilden ovan framgér forenklat den avdragsproblematik som uppstar for en fastighets-
dgare som hyr ut lokaler bide med och utan moms. Avdrag far endast goras for inga-
ende moms som kan hanforas till momspliktig uthyrning. Ingdende moms som avser
gemensamma kostnader (det vill siga anviands for bide undantagen och momspliktig
uthyrning) far dras av efter en berikning av ”skilig grund”, t.ex. en proportionering
efter antal kvadratmeter. Det ar sdledes administrativt krdvande att ha bide moms-
pliktiga och undantagna hyresgéster dd varje ink6p maste bedomas for sig.

En fastighetsdgare maste dessutom ha kontroll pd momsen pd investeringsvaror i upp
till hela 17 4r d& sddan moms kan komma att behova jamkas vid omprovning. Denna
skyldighet uppstar om fastighetsigarens avdragsritt forandras, t.ex. for att en av hyres-
gasterna byter verksambhet till icke-skattepliktig. Mojligheten till avdrag for ingdende
moms pédverkas sdledes inte enbart framat i tiden utan aven bakat. Motsvarande risk
finns dven om fastigheten upprattas med avsikten att hyra ut med frivillig skattskyl-
dighet. D3 har fastighetsagaren ritt till avdrag for ingdende moms pd investerings-
kostnaderna, men om hyresgasten eller dess status forandras (till icke skattepliktig),
behover investeringsmoms aterbetalas. Jamkningsunderlaget méste bevaras under
12-17 ar (jamkningstiden fem eller tio 4r + omprovningstiden sju ar), att jamforas
med den sjuarsperiod som annars giller for omprévning.

Nedanstiende enkla exempel innehdller endast en enda investering dir hyresgistens
verksamhet dndras ar fyra, medan verkligheten for fastighetsigare vanligtvis innehéller
flera investeringar under olika ar vilket okar komplexiteten i momshanteringen.

Skattskyldig till 100 % Skattskyldig till 50 %
Byggkostnad 4 000 000 kr exkl. moms Jamkningsmoms att
Momsavdrag 1 000 000 kr aterbetala 50 000 kr/ar

(=1 mkr/10 &r*50 %)

S I\

| | | | | | | | | | | | | |

» OSV...

En konsekvens av regelverket ir att aktorer som bedriver undantagen verksamhet har
svart att fa tillgdng till lokaler, da flera fastighetsdgare hellre later sina lokaler std tomma
an hyr ut lokalerna till momsundantagna verksamheter. Skulle en fastighetsigare fa



lagga moms pa fakturan dven om hyresgasten inte bedriver momspliktig verksamhet
skulle problemen inte uppsta. Dagens regler stanger saledes ute undantagna aktorer
fran hyresmarknaden, vilket inte minst ideella foreningar och friskolor vittnar om.

Enligt Finansdepartementet behover 2 000 nya forskolor, skolor och dldreboenden
byggas fram till 2026.%° For att det ska vara genomforbart flaggar allt fler kommuner
for att de kommer att behova hjilp av friskolor med att bygga nya skolor. Eftersom
friskolorna i sa fall kommer att bedriva undantagen verksamhet saknas emellertid
avdragsritt for investeringsmomsen (till skillnad fran om kommunerna upprittar
byggnaderna d& de kompenseras genom det s.k. kommunkontosystemet*). Moms-
undantaget innebar hir ett hinder for att dessa skolor ska kunna uppforas av fri-
skolorna. Daremot har uthyrning av moduler med en genomsnittlig hyrestid pa
30 manader — som sitts samman till olika typer av tillfalliga verksamhetslokaler
for kontor, skolor och forskolor — inte ansetts utgora uthyrning av fastighet.>!
Uthyrningen av modulerna omfattas darfor inte av undantaget for fastigheter,
utan dr momspliktig.

Dessutom ar, som framhallits, det som ar undantaget frdn moms inte momsfritt.
Som en konsekvens av undantaget betalar foretag som inte bedriver momspliktig
verksamhet redan moms — dold moms. Berdkningar visar att den dolda momsen i
vissa fall uppgar till mer dn 20 procent av den totala hyran.’? I ett rakneexempel
skulle darfor en teoretisk 25-procentig moms pa hyran vara kostnadsneutral for
konsumenten i de fallen:

Om hyran 4r 100 och 20 % av detta dar dold moms (20) innebar det, om

uthyrningen blev skattepliktig och fastighetsdgaren far avdrag for moms,
att den synliga momsen kan berdknas till 25 % av 100-20. 25 % av 80 = 20,
vilket innebar att konsumenten i rakneexemplet skulle ha samma totala

hyreskostnad: 100.

29 pressmeddelande fran Finansdepartementet, Vilfirdsbehoven ékar i takt med att vi lever allt lingre (2018). Se dven
Aftonbladet, Stora behov av nya férskolor och skolor narmaste aren (2018).

30" Kommunkontosystemet ersattes 2003 av ett system diir kompensationen finansieras genom de generella statsbidragen.

Bendmningen “kommunkontosystem” anvinds dock fortfarande i dagligt tal. Se vidare om ersittningssystemet under
avsnittet om vard, omsorg och utbildning.

31 SRN 9-17/1, faststillt av HFD 2018 ref. 63.

32 AcadeMediakoncernens remissvar avseende SOU 2015:93 samt Friskolornas riksforbunds remissvar avseende SOU
2015:93.

REFORMERA DEN SVENSKA MOMSBASEN

23



REFORMERA DEN SVENSKA MOMSBASEN

24

Den dolda momsen medfor en hog kostnad, komplexitet och regelkrangel. Ett annat
fastighetsomrade dar momskostnaderna ar hoga ar bostadssektorn. I ett reformforslag
fran 2019 foresldr Svenskt Naringsliv att bostadsmarknaden fors in i momssystemet.*
En momsbelidggning av uthyrning av privatbostidder kan goras offentligfinansiellt
neutral. De effektivitetsvinster och den okade flexibiliteten till foljd av en sddan
basbreddning skulle bidra till ett okat utbud och pa sikt kunna ha en viss hyres-
sankande effekt.

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

I savdl momsdirektivet som ML ar reglerna om fastigheter komplicerade, med flera
olika undantag och undantag fran undantagen. I syfte att redogora for de aktuella
bestimmelserna utan att gora det mer komplext in nodvandigt kommer forst
momsdirektivets regler att gds igenom och sedan bestammelserna i ML.

I direktivet dterfinns undantagen fran skatteplikt avseende fastigheter i art. 135.1 j,
k och I. Av punkterna j och k foljer att leverans (6verforing av ratten att sdsom dgare
forfoga over tillgdngen, art. 14.1) av byggnader eller delar darav och den mark de
star pa, fradnsett om leveransen sker fore forsta besittningstagandet, samt annan
obebyggd mark dn mark for bebyggelse’* dr undantagen fran moms. Annorlunda
uttryckt undantas forsiljning av fastigheter som sker efter att en agare eller hyresgast
faktiskt har nyttjat fastigheten. Det forsta tillhandahéllandet av en ny fastighet till
en konsument dr inte undantaget frdn moms.> Vidare undantas tillhandahallande
av sddan obebyggd mark som inte ar avsedd for uppforande av en byggnad.*

Syftet med den sarskilda regleringen for byggnader och mark ar att sa langt som
mojligt beskatta konsumtion av fast egendom. Dock undantas ”ildre” byggnader
for att undvika kumulativa effekter, da de forutsatts ha beskattats i tidigare led.?”
Aven det forsta tillhandahallandet av en ny fastighet eller mark for bebyggelse ar
dock undantaget frain moms i Sverige. Denna avvikelse mojliggors genom en sarskild
bestimmelse i direktivet. Av bestimmelsen foljer att Sverige kan fortsitta att undanta
sddana transaktioner frin moms, sd linge som samma undantag tillimpas i nidgon av
de medlemsstater som ingick i unionen den sista december 1994.3® Motsatsvis kan det
utldsas att Sverige, om viljan finns, kan vilja att inte tillimpa den sirskilda bestim-
melsen och siledes beskatta mark for bebyggelse samt forsiljning av fastigheter som
inte har nyttjats av sina agare eller hyresgaster.

Dirutover, forutsatt att nyss nimnda basbreddningsmojlighet anvinds, foljer ytterligare
mojligheter till basbreddning av art. 12 i direktivet. Artikeln behandlar tillfalligtvis
utforda transaktioner och ger medlemsstaterna en mojlighet att betrakta en person,
som endast tillfalligtvis utfor en transaktion, som beskattningsbar.* P4 si satt mojlig-
gors beskattning av leveranser av byggnader och mark som inte omfattas av undan-
tagen i art. 135.1 j och k men dnda inte beskattas eftersom de utfors av personer

som inte dr beskattningsbara i momshanseende.

33 Svenskt Niringsliv, Ett utmanat Sverige — Arbetskraft utan bostider (2019) s. 29.

34 Med mark for bebyggelse avses ramark eller iordningstilld mark som av medlemsstaten (Sverige) definierats som
siddan mark (se art. 12.3).

35 C-251/16, Edward Cussens m.fl.

36 C-468/93, Gemeente Emmen.

37 Westberg, B, Radets direktiv 2006/112/EG artikel 12, Lexino 2017-11-27.

38 Artikel 380 med hénvisning till bilaga X del B p. 9. Andra medlemsstater har liknande artiklar med framférhandlade
undantag fran direktivets regler, se i detta avseende avdelning XIII kapitel 1 i direktivet.

39 Westberg, B, Radets direktiv 2006/112/EG artikel 12, Lexino 2017-11-27 samt artikel 135, Lexino 2018-10-23.



Bada punkterna som behandlas ovan handlar om leverans. Darutover undantas, i

art. 135.1 1, utarrendering och uthyrning av fast egendom fran skatteplikt. Undantaget
omfattar dock inte tillhandahallande av logi eller uthyrning av parkeringsplatser m.m.
(art. 135.2). Utover de specifika undantag fran undantaget som foreskrivs i art. 135.2
anges det i andra stycket att medlemsstaterna sjilva far besluta om ytterligare undantag
fran undantaget i art. 135.1 1. Det finns saledes ett tydligt utrymme for skonsmassiga
avviagningar vad giller tillimpningsomradet for undantaget for utarrendering och
uthyrning av fast egendom. Sverige kan sdledes hir vidga momsbasen pa eget initiativ.

Dessutom ges medlemsstaterna i art. 137 mojlighet att pa eget initiativ besluta om ratt
till frivillig skattskyldighet for de transaktioner som omfattas av undantagen i art. 135.1
j, k och I. Det innebar att medlemsstaterna pa eget initiativ kan infora frivillig skatt-
skyldighet dven for de transaktioner som omfattas av undantagen i direktivet. Frivillig
skattskyldighet finns idag i Sverige i viss utstrickning (se nedan). Medlemsstaternas
handlingsutrymme ir stort,* och det finns utrymme for Sverige att bredda basen
ytterligare samt att generellt forenkla regelverket.

Det kan siledes konstateras att direktivet inte foreskriver absoluta regler om omfatt-
ningen av momsundantag for fastigheter.' Med utgadngspunkt i direktivets huvud-
regler finns ett stort utrymme for medlemsstaterna att bestimma omfattningen av
undantagen for fastigheter.

I svensk ritt framgar det av 3 kap. 2 § ML att en rad transaktioner avseende fastig-
heter undantas frdn moms. I 3 kap. 3 § finns det dock 13 olika undantag fran undan-
taget, det vill siga transaktioner som ar momspliktiga. Ett av dessa ar den s.k. frivilliga
skattskyldigheten som dels regleras i 3 kap. 3 § 2 st., dels i 9 kap. I tabellen nedan
aterfinns en forenklad sammanstillning av undantagen, momsplikten och den frivilliga
skattskyldigheten avseende fastighetstjanster. Darutover undantas dven overlatelse av
fastigheter och rattigheter i fast egendom (t.ex. bostadsritter) enligt 3 kap. 2 §.

Momsfritt Moms Frivillig moms

Frivillig skattskyldighet enligt

Undantag enligt 3 kap. 2 § Skatteplikt enligt 3 kap. 3 § 3 kap. 3 § 2 st. och 9 kap.
Overlatelse eller upplatelse av Upplatelse, dverlatelse eller Forutsattningar for frivillig
omsattning av skattskyldighet
¢ arrenden ¢ installerad maskin, utrustning ¢ avser fastighet
¢ hyresratter » vaxande skog, odling m.m. » stadigvarande anvdndning
¢ bostadsratter ¢ jordbruksarrende, avverkningsratt, = iverksamhet som medfor
o tomtratter ratt till jord, sten, jakt, fiske, bete skattskyldighet eller ratt till
. . . m.m. aterbetalning
» servitutsratter och andra rat- . . .
tigheter till fastighet. ¢ hotellrum, campingplats ¢ ej stadigvarande bostad
¢ parkering ¢ uthyrning i max tredje hand
» forvaringsbox e anger moms i faktura
« reklamplats Aven regler om
* byggnad, mark for djur » tidpunkt for skattskyldighet
« trafik, vdg, bro, tunnel, jarnvdg ¢ upphdrande
¢ korttidsupplatelse av idrottslokal e anmadlan
* terminalanldggning for * avdragsrdtt
buss- och tagtrafik « jamkning.

¢ plats pa mast.

40 Westberg, B, Ridets direktivet 2006/112/EG, artikel 137, Lexino 2016-06-20.

#1Se dven C-12/98, Amengual Far, dir EU-domstolen konstaterar att medlemsstaterna har ett ”stort utrymme
for skonsmissig bedomning i fraga om befrielse eller beskattning av de berérda transaktionerna” (p. 13) i friga
om motsvarande bestimmelser till dagens art. 135.2 2 st. och 137.
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Sverige har sdledes infort flera undantag fran undantaget, det vill siga momspliktiga
fastighetstransaktioner. Dessa momspliktiga delar dr emellertid langt ifrdn tillrickliga,
vilket har framgatt av problembeskrivningen ovan. Direktivet ger medlemsstaterna
langtgdende mojligheter att sjalva besluta om utformningen av undantaget frin moms
pa fastigheter. En fullstindig momsbelidggning av fastighetsomradet ar inte mojlig att
astadkomma utan forandringar pad EU-nivd, men betydande reformer kan vidtas pa
nationell nivd inom ramen for befintligt EU-direktiv. Som framgar av tabellen ovan
ar dagens regler om frivillig skattskyldighet alltfor komplicerade att tillimpa for de
skattskyldiga och behover forenklas. Svenskt Naringsliv har i oktober 2018 limnat
in en hemstillan i vilken elva olika problem beskrivs och l6sningar foreslds vad galler
hyresmoms.** Dessa losningar vore en rimlig start for en basbreddning inom fastighets-
omradet.

Sammanfattningsvis kan konstateras att Sverige, pa eget bevag, bade kan utvidga
momsbasen och forenkla dagens regler pd omradet. Mojligheterna ar flera. Vad giller
utarrendering och uthyrning dr mojligheterna till beskattning langtgaende, sarskilt
vad giller frivillig skattskyldighet. Mojligheten att beskatta overlatelse av fastigheter
begransas daremot ndgot dd det endast ar mark som ar avsedd for bebyggelse och
fastigheter som inte har tagits i besittning, som kan momsbelaggas.

Skattebasen

Momsbasen for fastighetsomradet kan med fordel delas upp i tre olika sektorer for
att lattare overblicka bade storleken av basen och de effekter som uppkommer vid
en basbreddning. Omradena som avses dr verksamhetslokaler, hyresratter och 6vriga
boendeformer (t.ex. bostadsritt och villa).

Verksamhetslokaler

Den beskattningsbara basen for verksamhetslokaler utgors av den hyra eller ersattning
som hyresgasten betalar till fastighetsigaren. Under 2016 var det 32 252 stycken foretag
som hyrde ut med frivillig skattskyldighet och som da ocksa debiterade moms pé hyran;
se tabellen nedan.

Foretag med frivillig skattskyldighet for uthyrning av verksamhetslokal, 2016. Férdelade pa antal anstallda.

Antal foretag med Andel av samtliga Antal foretag  Frivilligt skattskyldiga

Antal anstdllda  frivillig skattskyldighet frivilligt skattskyldiga totalt inom storleksklassen
0 17 583 54,5% 884 218 20%
1 2480 7.7 % 109 760 23%
2-4 3457 10,7 % 110212 31%
59 3586 111 % 67572 53%
10-49 3602 112 % 71946 5.0 %
50-549 1057 33% 15115 7.0 %
250-499 198 06 % 1536 129%
> 499 289 09 % 1594 181 %
32 252 100,0 % 1261 953 26%

Kélla: Utbegdrda handlingar, Skatteverket, 2018.

4 Svenskt Naringslivs hemstillan Modernisera hyresmomsen for verksamhetslokaler, 2018.
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En utvidgad frivillig skattskyldighet for uthyrning av verksamhetslokaler kan medfora
en breddad bas i form av ett mer flexibelt regelverk som tillater fler uthyrningstillfallen
med moms. Hyresmarknaden skulle i storre utstrackning anpassas till den aktuella
hyresgastens behov. Storleken pa denna skattebas ar svar att identifiera da uthyrningen
kan ske i flera led och avse olika delar i lokaler.

Ar 2017 fanns det cirka en miljon féretag som redovisade moms.* Aven om lingt ifrn
alla foretag har mojlighet att hyra ut verksamhetslokaler med frivillig skattskyldighet
finns det, i relation till de drygt 30 000 som under 2016 gjorde det, en potential att
omfattningen av uthyrning med frivillig skattskyldighet kan dka avsevirt. Utover de
finansiella effekterna l6ser man de ovan beskrivna problemen dar bl.a. aktorer ute-
stangs fran lokaler, nybyggnation forhindras och befintligt bestind underutnyttjas.
En breddning av basen skulle dessutom minska regelbordan for bade naringsliv och
Skatteverket samt reducera kostsamma processer i domstolar.

Den specifika hyrestransaktionen mellan fastighetsigaren och hyresgasten kommer i
sig inte generera nagon nettoeffekt i de fall hyresgisten fir dra av momsen pa hyran.
Den offentligfinansiella effekten beror siledes pa dels fastighetsagarens investerings-
kostnader, dels hyresgistens momsstatus.

Lundberg finner med data fran SCB att en momsbeldggning av uthyrning av kommer-
siella fastigheter skulle medfora en negativ offentligfinansiell effekt om 3 miljarder
kronor.** Effekten beaktar transaktionen mellan fastighetsdgaren och hyresgasten.
Berakningarna avser ar 2016, dd investeringarna var hoga. En negativ offentligfinansiell
effekt kan siledes uppsta sett isolerat till verksamhetslokaler om alla verksamheter
momsbeliggs samtidigt.

Aven Finansdepartementet har bedémt effekten av obligatorisk skattskyldighet for
verksamhetslokaler. Departementet har en mer dynamisk inriktning p4 sin analys och
anser att det 4r mindre troligt att en momsbeldggning skulle medfora hyreshojningar
pa 25 procent. Till f6ljd av avdragsritten paverkas hyresnivin med den andel ingdende
moms som fastighetsigaren kan dra av, vilket kan leda till en lagre hyra exklusive moms
ndr fastighetsidgaren inte behover kompensera sig for dold moms (bilaga 2 utvecklar
resonemang kring hur detta kan analyseras principiellt).* Finansdepartementet
beskriver vidare att frivilligt skattskyldiga foretag under perioden 2000-2006 redovi-
sade ingdende moms som uppgick till tva tredjedelar av den utgdende momsen, varpa
en tredjedel betalades in till staten. Finansdepartementet uppskattade att obligatorisk
skatteplikt for uthyrning av verksamhetslokaler skulle resultera i en sammantagen
positiv offentligfinansiell effekt om 2,8 miljarder kronor.*¢

Skatteverket har senare anviant samma metod avseende frivillig skattskyldighet 4r 2010.4
Fran deklarationsuppgifter framgéar att hyresintakterna uppgick till 125 miljarder kronor
exklusive moms. Darmed var den utgdende momsen drygt 30 miljarder kronor, och
den ingdende momsen uppgick till 20 miljarder kronor. Den offentligfinansiella effekten
kan da berdknas till 10 miljarder kronor. Data i Skatteverkets analys ar tio ar gamla.
Framskrivning till dagens penningvirde ger ett netto pa 11 miljarder kronor.

43 Skatteverket (2017).

4 Lundberg (2019) s. 19.

4 Ds.2009:58 5. 221.

46 Ds 2009:58 s. 240.

Skatteverket, promemoria (2012) s.40 f.
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Antal

Genomgdangen ovan har redovisat tre olika beridkningar 6ver offentligfinansiell effekt a
momsbeldggning av verksamhetslokaler; -3 miljarder kronor (Lundberg), 2,8 miljarder
(Finansdepartementet) samt 11 miljarder kronor (Skatteverket). Sdledes ar effekten

v

svarbedomd, da effekten beror pa hyresgiastens momsstatus och fastighetsigarens inves-
teringskostnader. En forsiktig sammanvagd bedomning pekar pé viss offentligfinansiell

forstarkning i de fall hyresgdsten inte har avdragsratt.

Hyresratter

Basen for hyresbostadsmarknaden utgors av hyresintikter som fastighetsigare erhélle
av hyresgaster. Pa aggregerad niva motsvaras detta av de samlade hyreskostnaderna

T

pa hyresbostadsmarknaden. Vid en basbreddning som omfattar bostadshyror kommer

fastighetsdgare att kunna dra av momsen p4 sina investeringar. Kostnaderna for
investeringar kan delas in i tre olika kategorier: investeringar i nyproduktion,
ombyggnadsinvesteringar samt drift- och underhdllskostnader.

Kalkylen 6ver den offentligfinansiella effekten*® av en utvidgning av basen till att
omfatta bostadshyror dr beroende av omfattningen av investeringar pa bostads-
marknaden. Bostadsinvesteringarna varierar med konjunkturcyklerna, vilket i regel

innebdr ldgre investeringar i ligkonjunktur och hogre investeringar i hogkonjunktur.*
Aven om investeringarna skiljer sig fran ett ar till ett annat, dr hyresbostadsbestindet
relativt konstant. Vid en basbreddning innebar det sdledes att basen for den utgdende

momsen kommer vara forhéllandevis stabil, medan den ingdende momsen kommer
variera mer over tid. Se diagrammet nedan.

1840000

Hoga investeringar relativt lagt bestand

1820000 = mindre positiv eller negativ
Laga investeringar relativt hégt bestand offentligfinansiell effekt

= mer positiv offentligfinansiell effekt

1800000

1780000

1760000

1740000

1720000

Kalla: SCB(h) och (i)

o

1700000

I Antal hyresratter — === Totala investeringar hyresratter (ny- och ombyggnadsinvesteringar)

De totala investeringarna i nyproduktion och ombyggnad for hyresritterna har till
foljd av hogkonjunkturen de senaste dren uppgatt till historiskt hoga nivder. For-
delningen mellan nyinvesteringar och ombyggnadsinvesteringar har ocksa varierat
historiskt. Enligt grafen ovan skulle siledes den offentligfinansiella effekten vid
en basbreddning av hyresmomsen sannolikt vara mer positiv 1998 jamfort med
exempelvis 2012 och 2016.
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48 For utforligare beskrivning av denna rapports berikningsmetoder och underlag for detta avsnitt se bilaga 2.
49 Sveriges Byggindustrier (2019).
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For att jamfora den offentligfinansiella effekten mellan tva r med olika stora
investeringar redogors i tabellen nedan for uppskattningar for dren 2009 och 2016.

Miljarder kr 2009 2016 Genomsnitt 1999-2016
Nybyggnadsinvesteringar 7.1 30,8 113
Ombyggnadsinvesteringar 20,7 258 184
Driftkostnader 578 66,8 54,8
Tot. investering och drift 85,7 1234 84,5
Ing. moms 171 24,7 169
Offentligfinansiell effekt

Hyresintdkter (exkl. moms) 105,3 1279 102,6
Utg. moms (6 %) 6.0 7.2 5.8
Utg. moms (25 %) 21,0 25,6 20,5
Netto 6 % -11,2 -17,4 -111
Netto 25 % 3.9 09 3,6

Kalla: SCB(b), (e), (f). (g). (h). (i), (i) och (m) samt egna berdkningar

Nybyggnadsinvesteringarna var betydligt hogre under hogkonjunkturen 2016 jamfort
med 2009. I tider av storre ekonomisk osdkerhet tenderar nyproduktion att paverkas
mer negativt an ombyggnadsinvesteringar, dd ombyggnation innebar en lagre risk
eftersom forutsittningarna i storre utstrackning ar kanda. Ombyggnadsinvesteringarna
ar nast intill lika stora 2009 och 2016, vilket kan forklaras av nimnda ldgre risk. Drift-
och underhéllskostnaden uppskattas med uppgifter fran SCB:s intdkts- och kostnads-
undersokning for flerbostadshus (IKU) och totala bostadsarean for hyresratter. Poster
for forsakring och administration har exkluderats fran den totala driftkostnaden, da
moms inte utgdr pa personalkostnader eller forsidkringar.®

I denna rapport berdknar vi att momsbeliggning av hyresritter kan forstirka de offent-
liga finanserna. For en utforligare redovisning av metoden, se bilaga 2. Forstarkningen
kan uppga till 0,9-6,2 miljarder kronor beroende pa val av basar. Bedomningen ligger i
linje med vad Riksdagens utredningstjanst (RUT) kommit fram till.**

Offentligfinansiell effekt moms pa bostadshyror 1999-2016
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30 Vissa kostnader i administrationsposten inkluderar moms. Ett antagande har gjorts att den dvervigande delen utgdrs
av personalkostnader varfor posten utesluts frin den totala driftkostnaden.
ST RUT 2011:1028.

Kalla: SCB(b), (e). (f). (g). (h). (i), (1) och (m)

samt egna berdkningar.
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RUT uppskattade den offentligfinansiella effekten for moms pa bostadshyror f6r 2009.52
RUT kom fram till att de offentliga finanserna skulle forsvagas med 9-11 miljarder
kronor vid en ingdende moms om 25 procent avseende investeringar och en utgdende
moms om sex procent pa hyror. RUT berdknade den utgdende sidan genom multipli-
cering av genomsnittliga hyror pa befintligt bestind. Uppskattningen av kostnader
gjordes genom att anvianda bostadsarea och driftkostnader samt nyproduktionsinve-
steringar. Den offentligfinansiella effekten beror pa vilken skattesats som tillfors den
utgdende momsen. Branschens egna organisationer har foreslagit att hyrorna ska moms-
beldggas med en lag skattesats, exempelvis sex procent.”> Om RUT:s berdkningar

i stillet hade tillforts 25 procent utgdende moms hade effekten motsvarat en intikt
om cirka 4 miljarder kronor.

Uppskattningarna for en lingre tidsperiod (1999-2016) visar pd att de offentliga
finanserna forstarks vid en likvardig skattesats for in- och utgdende moms. Det starks
dven av resonemanget om att den utgdende momsen pé lingre sikt méste vara hogre
an den ingdende momsen for att foretagen ska ticka sina kostnader.’* Nettoeffekterna
varierar som namnts mellan 0,9-6,2 miljarder kronor per ar. Det ska noteras att detta
ar statiska berdkningar av momseffekter. For att fa ett mer precist offentligfinansiellt
resultat samt exempelvis andra foljder i form av byggande av hyresratter och forandring
av hyresnivder, behover andra marknadsforhallanden beaktas och dataunderlag bear-
betas djupare. Enligt befintlig statistik ar var beddmning att en momsbelidggning av
hyresbostader med standardskattesatsen stirker de offentliga finanserna. Resultaten
ska dock tolkas med forsiktighet.

Ovriga boendeformer

Att bedoma det beskattningsbara underlaget for 6vriga boendeformer dr 4n mer kom-
plext eftersom den som innehar en bostads- eller dganderitt inte beskattas for att nyttja
sin bostad. Statens bostadskreditnimnd (BKN) berdknade 2009 den imputerade hyran
(naturavardet av egen bostad) pa tva olika satt. Det forsta sittet utgar fran den totala
bostadskonsumtionen fran nationalrdkenskaperna och fordelas sedan pa konsumtion
som kan tillféras 4gda smahus. Den andra metoden anvinder i stillet relationen mellan
fastighetsprisindex och hyresprisindex.*’

Den beriaknade hyran omfattar den totala boendekostnaden inklusive driftkostnader,
amorteringar, rantor samt skatter och uppskattades till 8 700 kronor per manad for
ett genomsnittligt svenskt smahus 2008. Bostadskonsumtionen for dgda smahus upp-
gick samma ar till 170 miljarder kronor. Motsvarande siffor for 2016 dr for smahus
208 miljarder kronor, for bostadsritter 63 miljarder kronor och for fritidshus 21 mil-
jarder kronor.*

Ytterligare aspekter pa att momsbeskatta bostads- och dganderatter dr hur konsum-
tionsvardet pa bostaden bedoms. Investeringar som tillfors av den boende momsbe-
skattas; exempelvis utgdr moms vid renovering av ett badrum, dels pa tjansten som
utfors, dels pd investeringsmaterialet. Om moms skulle paforas pa forsaljningsvardet
skulle eventuellt en dubbelbeskattning uppsta beroende pa avdragsreglerna. Det ar
dessutom komplext att hitta det faktiska mervirdet av att bo och darfor svart att

2 RUT 2011:1028.

Fastighetsigarna, Hyresgistféreningen, SABO (2017) s. 24.

3 50U 2017:275. 90 f.

35 BKN. Vad bestimmer priset pa bostider? Marknadsrapport Oktober 2009, s. 5.
56 SCB(c).



bedoma ett korrekt beskattningsbart underlag. En mojlig vag runt dubbelbeskattnings-
problematiken skulle kunna vara en vinstmarginalbeskattning.

Den praktiska hanteringen av att momsbeligga fastighetskop som faller inom kategorin
agande- eller bostadsratt ar inte speciellt komplicerad vid den forsta forsiljningen. Enligt
ett normalt forfarande for moms far den som upprattar fastigheten dra av ingdende
moms pd sina kostnader samtidigt som utgdende moms liaggs pa forsiljningspriset.
Diremot blir vidareforadlingen mellan privatpersoner problematisk ur momshéanseende.
Beroende pa hur en basbreddning utformas och hur begreppet ekonomisk verksamhet
tolkas finns det en potentiell risk att manga privatpersoner blir skattskyldiga.

Den offentligfinansiella effekten av en basbreddning som omfattar d4gda bostider beror
saledes pa hur konsumtionsvirdet av att bo bedoms samt vilka fastighetstransaktioner
som inkluderas i basen. Aven om fastighetsforsiljningar av kommersiella lokaler fore-
faller teoretiskt enklare att beskatta, 4r det manga faktorer som maste beaktas for att
uppskatta effekten pa de offentliga finanserna.
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Finansiella transaktioner

Verksamheter inom finans- och forsikringssektorn dr helt eller till stora delar undan-
tagna fran moms och saknar eller har begransad avdragsratt for momsen pa

sina kostnader. Enligt EU-domstolen dr andamalet med undantaget att

»lindra de svdrigheter som dr forenade med faststillandet av beskatt-
ningsunderlaget och den avdragsgilla mervirdesskatten, samt att
undvika en 6kning av kostnaderna for konsumtionskrediter” >” 1

32

svenska forarbeten har darutover dven svarigheter att bedoma
den langsiktiga stabiliseringspolitiken samt avsaknaden av inter-
nationella jamforelser och konkurrensaspekter angetts som skal
for undantaget.’® Undantaget har emellertid ocksa beskrivits som
ett av de stora mysterierna inom momsen eftersom de bakomlig-
gande orsakerna till inférlivandet av undantaget ar oklara.”

Aven EU-kommissionen dr medveten om att undantaget, som
ursprungligen inférdes 1977, ar foraldrat och medfor flera problem.

EU-kommissionen presenterade ett reformpaket 2007 vari bl.a. mojligheten
till frivillig skattskyldighet skulle utokas.®® Forslaget antogs dock inte. Sedan dess har
digitaliseringen utvecklats snabbt och flera nya former av aktorer inom finans- och
betalningslosningsbranscherna har vaxt fram. Dessa aktorer har inte sillan betydande
investeringskostnader, och avsaknaden av avdragsratt for ingdende moms beskrivs
ofta som ett hinder for ytterligare innovation, tillvixt och nya aktorer. I ljuset av
att ministrar uttalat att ”Fintech ar en allt viktigare exportvara” och *Den digitala
omstillningen kriver att bade naringsliv och offentlig sektor soker nya sitt att gora
affdarer pa”, ! dr bristen pa diskussion och forstaelse for momssystemets effekter pro-
blematisk.

Globalt tillimpar flera linder en frivillig skattskyldighet pa finansiella tjanster, dir den
skattetekniska problematiken antingen har 16sts genom en nollskattesats ("undantag
med avdragsritt”) eller dir explicita avgifter eller kommissioner beskattas. Saledes
finns det idag en mojlighet att genomfora internationella jamforelser, bide vad giller
konkurrenssituation och stabiliseringseffekter. Aven doktrinen p4 omradet har méang-
faldigats och det finns flera alternativa forslag pa metoder for att avgransa skattebasen.
Trots att ndgon utokning av den mojlighet till frivillig skattskyldighet som finns inom
EU inte blev av, har idag sex stycken medlemsstater infort frivillig skattskyldighet for
finansiella tjanster inom ramen for det befintliga systemet.®

57 C-455/05, Velvet & Steel, p. 24.

58 Rendahl (2015)s. 51 f.

39 Terra & Kajus (2019) s. 975 f.

0 Se bl.a. GFV No 087 for en diskussion kring undantaget samt, for reformpaketet, se KOM(2007) 747: Férslag till
radets direktiv om dndring av direktiv 2006/112/EG om ett gemensamt system for mervirdesskatt i friga om behandling
av forsikring och finansiella tjianster och COM(2007) 746: Forslag till radets forordning om tillimpningsforeskrifter for
direktiv 2006/112/EG om ett gemensamt system for mervirdesskatt i friga om behandling av férsikring och finansiella
tjanster.

61 Regeringen, debattartikel, Bolund & Damberg, 2016-01-19.

62 Belgien, Estland, Frankrike, Litauen, Tyskland och Osterrike.
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EU:s momsdirektiv och momslagens regler

I momsdirektivet regleras undantagen for finansiella transaktioner i artikel 135.1 b—g.
Punkterna omfattar bl.a. beviljande av krediter, och transaktioner rérande spar- och
transaktionskonton. Oaktat de mojliga anledningarna bakom undantagen som namnts
ovan har undantagen implementerats i svensk ritt genom 3 kap. 9 § i ML. I paragrafen
stadgas att bl.a. bank- och finanseringstjanster samt vardepappershandel 4r undantaget
frdn moms.

Av art. 137.1 a i direktivet framgdr att medlemsstaterna fir medge beskattningsbara
personer ratt till frivillig skattskyldighet for finansiella transaktioner. Sverige har inte
infort en sdidan mojlighet. Om en medlemsstat viljer att infora frivillig skattskyldighet
ger direktivet stor frihet avseende de narmare villkoren. Det ar t.ex. mojligt att begransa
skatteplikten till vissa former av finansiella transaktioner sa linge grundlaggande moms-
principer, sdsom neutralitetsprincipen, beaktas. Det finns p3 s sitt goda mojligheter
att anpassa en frivillig skattskyldighet efter vad som ar lampligast for just den svenska
bank- och finansieringstjanstemarknaden.

I januarioverenskommelsens 73 punkter® anges att finanssektorns skatteandel ska oka.
Det finns darfor anledning att sarskilt lyfta att alternativa skatter till moms inte kan
bed6mas isolerat. Om sddana skatter 6vervags maste en okad neutralitet i momssystemet
samtidigt inforas.

I detta sammanhang ir det intressant att beakta Svenska Bankforeningens forslag till
EU-kommissionens s.k. Refit-plattform for enklare och battre lagstiftning inom EU.%
Forslaget innebar onskemdl om att reglerna avseende finansiella tjanster och forsik-
ringstjanster i momsdirektivet ses 6ver pa en rad punkter. Bland annat efterfragas att
definitionerna over vilka tjanster som ska undantas fortydligas och anpassas till nya
marknadsstrukturer, affirsmodeller och produkter. Vidare anser Bankforeningen att
finansiella foretag och forsikringsforetag ska ha en absolut ritt att vilja att beligga
vissa tjanster med moms for att undvika dold moms i priset till kunder med avdrags-
ratt. Bankforeningen foreslar dven en oversyn av reglerna for momsgrupper och kost-
nadsdelning.

63 Sakpolitisk verenskommelse mellan Socialdemokraterna, Centerpartiet, Liberalerna och Miljépartiet de grona.
64 Bankforeningen (2018).
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Under varen 2019 har EU-kommissionens ”Group on the future of VAT” publicerat
information om en studie som ska kartligga sektorn.®> EU-kommissionen redogor
for bakgrunden till undantaget for finanssektorn och bekriftar de problem med dold
moms som undantaget skapar. Syftet med studien ar att utvirdera hur de nuvarande
momsreglerna fungerar for finansiella tjanster och forsakringstjanster samtidigt som
dven Ovriga relevanta lagstiftningsforandringar inom dessa sektorer beaktas. Studiens
resultat kommer att publiceras sommaren 2020 och anvindas for att ta fram forslag pa
hur finansiella tjanster och forsikringstjanster kan beskattas och hur momsdirektivet
bor forandras.

Internationell utblick

Tyskland tilliter sedan 1968 frivillig skattskyldighet for de flesta finansiella tjanster
som ar undantagna enligt momsdirektivet. En forutsattning for den tyska frivilliga
finansmomsen dr att transaktionen sker till ndgon som ar en beskattningsbar person.

I Tyskland tillimpas reglerna pa transaktionsbasis, vilket innebar att det 4r mojligt
att utnyttja beskattning for enstaka omsattningar eller for en serie eller typ av omsatt-
ningar. Det tyska systemet minskar de kumulativa effekterna av momsundantaget,
eftersom det troligen enbart anvinds nar forvarvaren har avdragsritt.®® Eftersom pri-
vatpersoner inte ar att se som beskattningsbara personer ar transaktioner till dessa
undantagna moms.

I Osterrike finns mojligheten att tillimpa frivillig skattskyldighet for viss utlaning och
garantigivning vid kreditkortsforsiljning sedan 1995. Den osterrikiska frivilliga skatt-
skyldigheten kan tillimpas pa transaktionsbasis pa transaktioner 6ver landsgranserna
och ir oberoende av till vem forsiljningen gors. Sdledes kan privatpersoners konsumtion
beskattas.®”

I Frankrike dr utgdngspunkten att alla finansiella tjanster kan omfattas av frivillig
skattskyldighet, men vissa tjanster ar undantagna fran tillimpningsomradet, bl.a.
transaktioner mellan sparbanker, kreditkassor och jordbrukskreditforetag. Den franska
frivilliga skattskyldigheten kan tillimpas oberoende av till vem forsdljningen gors.
Saledes kan privatpersoners konsumtion beskattas. Frivillig skattskyldighet infordes
1979 i Frankrike.

I Belgien infordes frivillig skattskyldighet 1969. Den ar begransad till att omfatta
transaktioner rorande betalning och formedling av betalning. Foretagen ansoker om
frivillig skattskyldighet och kan efter medgivande inte aterkalla den. Skattskyldig-
heten giller for alla omsittningar av den aktuella tjansten. Den giller oberoende av
om kunden har avdragsritt eller inte.*® Saledes kan privatpersoners konsumtion
beskattas.

Estland tillimpar frivillig skattskyldighet for samtliga undantagna finansiella trans-
aktioner i momsdirektivet. Mojligheten infordes 2002 for att undvika dold moms i
finanssektorn. Den frivilliga skattskyldigheten giller alla transaktioner oberoende av
om kunden dr en beskattningsbar person eller inte. Om frivillig skattskyldighet
tillimpas pa en viss typ av transaktion mdste den tillimpas pa samtliga omsattningar
av den transaktionstypen.”

65 GFV No 087. Studien beriiknas bli klar sommaren 2020.
%6 Henkow (2019) s. 24.

7 Henkow (2019) s. 24 f.

Henkow (2019) s. 25.

2019) s. 25.

2019) s. 26.

Henkow

Henkow



I Litauen omfattar den frivilliga skattskyldigheten de flesta av de aktuella undantagen
och infordes 2004. Det kriavs dock att kunden dr en beskattningsbar person. Sdsom i
Estland ar beskattningen baserad pé typ av transaktion, det vill siga om beskattning
sker av en viss typ av transaktion ska alla sddana transaktioner beskattas. Det krivs
en ansokan till skattemyndigheten for att beskattning ska kunna ske, och ett sddant
beslut galler i tva ar.”

Utover dessa lander finns aven frivillig skattskyldighet i Sydafrika, Singapore, Nya
Zeeland och Kina.”

Svenskt Naringsliv har foreslagit att momsdirektivets mojlighet till frivillig finans-
moms bor utnyttjas.” I det kortsiktiga perspektivet bor frivillig finansmoms for
transaktioner till saval foretag som konsumenter mojliggoras. Pa langre sikt behover
en reform ske dven av forsakringstjanster, men pa detta omrade krivs en dndring av
EU:s momsdirektiv.

Skattebasen

Det beskattningsbara underlaget for finansiella tjdnster bestdr av virdet av de trans-
aktioner som sker mellan finansiella foretag och fysiska eller juridiska personer.
Historiskt sett har den beskattningsbara basen for finansiella tjanster ansetts vara
komplex att identifiera. Avseende avgiftsbelagda tjanster foreligger diremot inte det
problemet, da beskattningsunderlaget utgors av avgifterna. I doktrin har det gjorts
forsok att utveckla metoder for att hitta beskattningsbara komponenter i de finansiella
tjansterna. Slutsatserna fokuserar pd metoder som, med olika vinklar, utgar fran att
beskatta finansinstitutens in- och utldning — rintemarginalen.” En beskattning av
rantemarginalen fungerar tillfredsstillande i teorin, dock finns det veterligen inget
land som har implementerat transaktionsbaserade marginalmetoder i praktiken.

Grovt forenklat finns det tva kallor till bankernas intakter. Den ena ar att debitera en
hogre utlaningsranta dn inldningsranta och den andra dar kommissioner eller avgifter
for de tjanster som bankerna utfor. Det som framforallt orsakar problem for att
bedoma det beskattningsbara underlaget dr nar det inte finns nagot tydligt pris for
den tjanst eller vara som avses. For att forstd momsbasen for den finansiella sektorn

kan foljande uppdelning goras. De flesta finansiella foretag har tre typer av kostnader:
infrastrukturkostnader for att uppratthalla IT-system och byggnader, kreditvarderings-
kostnader och kompensationskostnader for likviditetsrisker samt forandringar i rdntor.
Differensen mellan det som banken tar betalt for att lana ut och betalar for att lana
in kan anses utgora det beskattningsbara underlaget.”

Utredningar och doktrin har diskuterat undantaget for finansiella tjanster ur ett mer
generellt perspektiv under lang tid. Daremot finns det endast ett fital studier som har
utvirderat effekterna pd den svenska finansmarknaden.”® Enligt dessa studier uppgick
basen for den svenska finansmarknaden till omkring 200 miljarder kronor &r 2013,
vilket med statiska effekter skulle generera en uppskattad skatteintikt pd 16-18 mil-
jarder kronor.

71 Henkow (2019) s. 26.

72 Henkow (2019) s. 28 ff.

Svenskt Niringslivs skrivelse, Reformera finansmomsen med frivillig skattskyldighet, 2019.

74 Poddar och English (1997), Huzinga (2002), De la Feria och Krever (2013) samt Laborda och Pefia (2018).
Copenhagen Economics (2016) s. 10.

76 Se t.ex. SOU 2016:76 och Copenhagen Economics (2016).
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Studierna anvinder data pd aggregerad niva som bestar av anvandningen av inhemskt
producerade finansiella tjdnster. Copenhagen Economics kompletterar dessutom med
mikrodata fran banksektorn. I linje med dessa studier hamnar Lundberg, som utgér
fran konsumtionsutgiften inom finanssektorn och finner att det offentligfinansiella
resultatet for sektorn uppgér till ett netto om 14,2 miljarder kronor.”” Skillnaden
mellan baserna i tabellen nedan ar att Lundberg endast tar hansyn till konsumenters
konsumtion, medan Copenhagen Economics och Utredningen om skatt pa finans-
sektorn”® dven inkluderar transaktioner mellan foretag.

Miljarder kr
Finansiell  Offentligfinansiellt
Arrs Rapport Berdknad bas Bank  Forsdakring  service netto
2016  Copenhagen Economics 199,3 1431 47,4 8.8 16-18
2016 SOU 2016:76 208,7 146,0 49,5 13,2 178
Konsumtionsutgift
2019 Lundberg 122,4 78,0 429 15 14,2

For att uppnd den uppskattade nettoeffekten av en basbreddning genom frivillig
skattskyldighet forutsitts att samtliga finansiella transaktioner till bade foretag och
konsumenter beldggs med moms. Det ar idag mojligt att infora frivillig skattskyldighet
for finansiella tjanster som finns i momsdirektivets art. 135 b—g. For dessa finansiella
tjanster kan Sverige besluta om frivillig skattskyldighet. Diaremot inkluderas inte for-
sakringstjanster. Det innebir for sifforna ovan att den offentligfinansiella bedémningen
och nettoeffekten blir ligre da forsikringstjanster utesluts frin basen. Det ar svart att
sdga hur mycket det paverkar resultatet, eftersom den sammanlagda effekten delvis
beror pé strukturen pa forsakringsmarknaden.

Med den digitala utvecklingen far en ny gren inom den finansiella sfiren mer utrymme,
s.k. fintech. Under 2014 placerades totalt 32 procent av svenska samt 18 procent av
europeiska finanssektorinvesteringar i Stockholms fintech-sektor.® Med hinsyn till
marknadens generella utveckling och uppkomsten av nya foretag pa det finansiella

omradet kan basen idag tinkas vara nigot storre jamfort med berdkningarna fran
2013.

En del av momsbasen for finanssektorn bestar av avgifter for exempelvis kort-, betal-
nings- och aktietransaktioner m.m. Det finns darfor mojlighet att identifiera kompo-

nenter som utgor ett tydligare beskattningsunderlag, jamfort med rantemarginaler. Att
endast infora skatteplikt for avgiftsbaserade finansiella tjanster har dock bedomts som
olampligt, men det har samtidigt antytts att beskattningsunderlaget utgors av avgiften.®!

Betaltjainstmarknaden ser idag helt annorlunda ut jimfort med 1990. Med e-handel
och digitala l6sningar har marknaden for betaltjanster vaxt sig allt storre. Aktorer
som omsatter betaltjanster for mer dn 3 miljoner euro per mdnad klassas som betal-
ningsinstitut och maste ha tillstand for att driva sin verksamhet. Ar 2017 fanns det
30 betalningsinstitut i Sverige. Det resulterar i att basen for betaltjanstmarknaden,
endast for dessa 30 foretag, overstiger 1 miljard euro. Virt att notera ar att dessa siffror

77 Lundberg (2019).

78 SOU 2016:76.

79 Ar avser aret rapporterna publicerades. Rapporterna fran 2016 baseras p4 siffror fran 2013 och Lundbergs rapport
baseras pa siffror fran 2016.

80 Tnvest Stockholm (2015).

81 50U 1990:46 5. 12.



presenteras exklusive banker, kreditmarknadens foretag och e-pengainstitut.®? Rappor-
terna ovan har som tidigare namnts utgdtt fran nationalrakenskaperna, som ska vara
heltackande och diarmed dven torde inkludera avgifterna i den totala basen. Av for-
siktighetsskal avstas har fran att addera uppgifterna i tabellen nedan om betaltjanster
i bedomningen av den totala finansmomsbasen. Det ska dock framhallas att basen
sett isolerat till betaltjanstinstituten och betaltjansttransaktioner har en betydande
storlek och sannolikt kommer att bli mer relevant i takt med 6kad digitalisering och

e-handel.

Ar Aktor Bas (miljarder kr)
2017 30 betaltjdnstinstitut 106
2018 Fyra storbanker 15,2
Summa 25,8

Kalla: Kort- och betalningsprovisioner, arsredovisningar avseende 2018 for Handelsbanken, Nordea, SEB och Swedbank.

Det studierna gemensamt visar ar att undantagen skapar snedvridningar samt
konkurrens- och effektivitetsproblematik. En utvidgad momsplikt, som inkluderar
finansiella transaktioner, skulle leda till en effektivare finansiell sektor. Fran de rapporter
och analyser som gjorts avseende den svenska finansmarknaden bedoms basen for finan-
siella tjdnster uppga till minst 200 miljarder kronor, varav 122 miljarder kronor kommer
fran hushall. Det offentligfinansiella resultatet av att momsbeldgga finansiella tjanster,
inklusive forsakringar, beraknas kunna medfora en positiv effekt pd 14-18 miljarder
kronor.

82 Konkurrensverket, 2017:7, s. 41.
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Forsakringar

I sin renaste form kan forsikringar beskrivas som en overforing av risk fran en
person till en forsdkrare (eller ett kollektiv) i utbyte mot en premie eller annan form
av betalning. En forsikring ar ett slags skydd mot framtida, oférutsedda, handelser.
Forenklat kan forsakringsmarknaden grovt delas in i tvd olika omrdden — skade- och
sakforsikringar och livforsidkringar. Forsikringar och de premier som erldggs kan
anses innehélla fyra komponenter: huvudbeloppet for det finansiella instrumentet,
pengarnas tidsvirde, riskpremien och avgiften for tjansten.®’ Bada forsikringsom-
rddena har ocksd karaktiren av sparande eftersom ett forsakringsbolag investerar
en del av premierna for att sikerstilla utbetalningar i framtiden nir skada uppstar.
Den del av premien som motsvarar tjansten som utfors avseende riskhantering och
investering tillfor ett mervirde.®* Priset pd premien faststills med hansyn till nimnda
faktorer och sitts ihop till ett tillhandahdallande, varpa de komponenter som anses
beskattningsbara ur ett momsperspektiv inte ar helt urskiljbara.®

Fordjupningsruta
Utblick - Nya Zeeland

Enligt den nyzeelandska lagstiftningen ar
det endast liv- och pensionsfdrsdkringar som
undantas fran moms (GST). Alla andra typer
av forsdkringar momsbeldggs. Beskattnings-
underlaget utgar fran premieavgifterna samt
de utbetalningar som forsakringsgivare ar
skyldiga att géra. Den praktiska behand-
lingen resulterar i att moms betalas pa
premier samt pa utbetalningar som forsak-
ringsbolaget gor till skattskyldiga personer.

Papis-Almansa (2017) s. 119 ff. och 189.

Ett dterkommande tema for diskussion ar vad som tillhan-
dahalls genom en forsakringstjanst och huruvida det kan
beliggas med moms. Ar det enbart en monetir transferering
som inkluderar sparande eller omfordelning av resurser?
Finns det ett mervirde for den som atnjuter tjansten, t.ex.
den sikerhet som foljer av forsikringen?® Vissa typer av
forsikringar lampar sig bittre dn andra for att momsbe-
laggas. Skadeforsiakringar har en annan karaktir dn livfor-
sakringar. Det som skiljer forsikringarna 4t, rent praktiskt
och i momshianseende, ar att livforsikringar har en lingre
loptid och ett tydligare sparmoment. Skadeforsakringen
kan forklaras som en 6verford risk till forsakringsbolaget
dér, i man av en specifik hindelse, en utbetalning sker som
motsvarar en uppkommen skada. Det finns ett tydligt mot-
prestationsforhallande och ett mervirde i form av att
forsikringstagaren slipper osikerhet. Samma typ av mot-

prestation finns dven inom livforsikringar. Det finns ocksa en karaktir av att kapital
byggs upp for att i framtiden sikerstilla finansiella behov for forsakringstagaren eller
anhoriga. Darfor leder livforsakringens sparkaraktar till att det dr svarare att bedoma
om den typen av forsakringar faller inom momsens omrade, eller om det avser omfor-
delningar av resurser.’” Teoretiskt finns det mojlighet att identifiera ett beskattningsbart
underlag i varje enskild komponent av tjdnsten; i praktiken klumpas dock alla dessa
komponenter samman och omojliggor i princip en sddan uppdelning. Kortfattat bestar
utmaningen i att bedoma hur stor del som utgor mervardet.®

83 Poddar (2003) s. 358.
84 poddar (2003) s. 358.

85 Papis-Almansa (2017) s. 110 f.

86 Se vidare Papis-Almansa (2017) s. 103 ff.

87 Papis-Almansa (2017) s. 278
88 Se t.ex. Poddar (2003) s. 359.
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Med beaktande av funktionen hos en forsikring kan det konstateras att, &tminstone
fran konsumentperspektiv, flera likheter foreligger med garantier som kan utfardas
av t.ex. en siljare. Risken for en viss framtida hindelse overfors frin konsumenten
till garantigivaren. En garanti utfirdad av en siljare mot en extra kostnad dr dock
inte att se som en forsikring momsmassigt, dd den inte anses skydda mot en sddan
oviss hindelse som en forsakring skyddar mot.? Mojligen kan en avgorande skillnad
vara att en siljare som utfirdar en garanti anses ha ett betydande inflytande 6ver
produkten och garanterar att en viss risk inte realiseras, medan en forsikringsgivare
endast garanterar att fullgora en viss handling om en given risk realiseras.”® En for-
sdkringsgivare har pa si sitt inte samma grad av kontroll som en garantigivare. Det
kan dock ifragasittas om en siljare verkligen har ett sddant inflytande 6ver en viss
produkt samt om det frdn en konsuments synvinkel ar ndgon storre skillnad pa hur
den onskade tryggheten uppnds. Forutsatt att en konsument inte anser att det 4r nidgon
storre skillnad mellan en forsiakring och en garanti riskerar olikbehandlingen, till foljd
av undantaget, ge upphov till konkurrenssnedvridningar pd marknaden.

Undantaget medfor flera negativa konsekvenser eftersom undantaget ofta traffar snett och
ordttvist.”! Som en foljd av utvecklingen pa forsakringsmarknaden har outsourcing
okat inom forsakringsbranschen. Detta har inneburit en produktivitetsokning och kostnads-
reducering for flera bolag, sirskilt de mindre forsiakringsforetagen.’? For forsiakrings-
foretagen blir dock momsdelen som liggs pa kostnaden for outsourcing av tjanster,
exempelvis administration, produktutveckling eller marknadsforing, en direkt kostnad
eftersom avdragsratt inte foreligger. Momsen blir ett tillvixthinder da resurserna i
stillet hade kunnat laggas pa effektivisering eller ytterligare produktutveckling om
avdragsratt funnits.

Med beaktande av de ovan beskrivna problemen framstdr det som naturligt att
Papis-Almansa i sin avhandling finner att direktivet avseende andra forsikringar dn
livforsdkringar bor dndras till ett system med full beskattning for att battre stimma
overens med momsens legala karaktir och utformningen av momssystemet i ovrigt.”

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

I ML undantas omsittning av forsikrings- och aterforsikringstjanster fran skatteplikt
(3 kap. 10 §). Undantaget motsvaras av artikel 135.1 a i direktivet, vilket inte medger
nagon mojlighet for avvikelse hos medlemsstaterna. En eventuell breddning ar siledes
inte mojlig att genomfora ensidigt fran Sverige, utan forutsatter forandringar i direktivet.

Undantaget ar komplext och medfor svira avgransningsproblem samtidigt som en
definition av begreppen saknas i bdde ML och direktivet.”* Svarigheterna till f6ljd
av bestimmelserna har bl.a. visat sig genom att tillhandahéllande av fondforsakring®
och markesforsakring genom samarbete mellan bilforetag och forsiakringsbolag” har
ansetts falla utanfor undantaget. En orsak till dessa problem ligger i att direktivet
saknar en definition av vad som utgor forsikringar, trots att begreppet ar ett sjalv-
standigt unionsrattsligt begrepp och siledes ska tolkas uniformt inom unionens olika

89 HFD 2011 not 97.

90 Se bl.a. generaladvokat Szpunars uttalande i C-584/13, Mapfre warranty

91 Papis-Almansa (2017) s. 275 f.
2 Insurance Europe. Position Paper (2016) och (2018).
93 Papis-Almansa (2017) s. 277.

94 Kommissionen limnade dock ett forslag pa definition 2007, forslaget antogs emellertid inte (KOM(2007) 747 slutlig,
se den foreslagna art. 135a.1.

%5 RA 2005 not 115.

96 RA 2006 not 90.
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rattsordningar. Det har dven framhallits att avgoranden pd omradet ofta avviker fran
sdvil den ekonomiska som den kommersiella verkligheten.”” Problemen har uppmark-
sammats av EU-kommissionen, som bekriftar de problem med dold moms som undan-
taget skapar.”® Det kan sdledes finnas goda skl for att det pd EU-niva bor verkas for
att dven forsakringsundantaget reformeras.”

Skattebasen

Sett till en forsdkringspremie som sddan kan den anses vara det pris som forsikrings-
tagaren betalar for att slippa eventuell ekonomisk skada. Den sammanlagda premie-
inbetalningen pa forsikringsmarknaden kan anses vara basen for forsikringsomradet.
P4 samma satt som for andra finansiella tjanster kan en marginalmetod anvandas for
att hitta basens storlek. Den totala premieinbetalningen for den svenska forsikrings-
marknaden for bade skade- och livforsikringar summerade till 340 miljarder kronor
2018. Efter utbetalda forsakringsersattningar uppgér basen for forsakringsomradet
till 83 miljarder kronor; se nedan.

Forsakringsmarknaden 2018, miljarder kr

Typ Premieinkomster Forsakringsersdttningar Netto
Livférsakring 252,4 190,4 62,0
Skadefdrsakring 87.8 66,5 21,3
Totalt 340,1 256,9 833

Kalla: Svensk Forsakring, statistikdatabasen, forsakringsmarknaden, 2018.

Summan pé 83 miljarder kan alltsa ses som den yttersta basen for forsakringsmarknaden.
For att uppskatta en offentligfinansiell effekt behover vidare bearbetning ske i form
av hur mycket av forsakringarna som kan allokeras till foretag respektive konsument
samt vad som faktiskt i momshinseende utgor det beskattningsbara underlaget. Sett
till forsdkringsbasen som anges i féregdende avsnitt om finansiella transaktioner skiljer
sig storleken pa basen forhdllandevis mycket. En skillnad mellan dataunderlagen ar
att nationalrakenskaper anviands i rapporterna i foregdende avsnitt, medan ovanstaende
siffror hamtats frdn marknaden. Det kan dven finnas en viss premiekostnadsokning
pa forsakringsmarknaden som bidrar till storre bas 2018. Ytterligare en anledning

ar att hela forsikringsmarknaden, inklusive transaktioner for foretagsforsakringar,
ingdr i sifforna i detta avsnitt — till skillnad frdn dtminstone Lundberg, som anvinder
konsumtionssiffror. Forsikringssiffrorna fran rapporterna ar dessutom reducerade
med internforsiljning inom den egna sektorn samt export och forsiljning som redan
inkluderar moms. Huruvida dessa skillnader kan summera till runt 40 miljarder kronor,
kan inte forklaras narmare fréan tillgangligt underlag. Det kan dnd& antas, i likhet med
berikningarna for andra finansiella tjanster och det faktum att premieinbetalningarna ar
storre dn forsdakringsersdttningarna, att aven momsbeldggning av forsikringstjinster
bor leda till en positiv offentligfinansiell effekt. Utmaningen att beskatta savil forsik-
ringstjanster som andra finansiella tjdnster ligger dels i bedomningen av basen, dels i
den praktiska tillimpningen.

97 Papis-Almansa (2017) s. 201.

%8 GFV No 087.

99 EU-kommissionen har under 2019 initierat en studie som bl.a. ska kartligga undantaget och dess effekter. Studiens
resultat kommer att publiceras sommaren 2020 (GFV No 087).
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Vadslagning och lotterier

Tillsammans med de andra nordiska linderna samt Storbritannien och Nordirland har
Sverige en framstdende position pa spelmarknaden med manga framgéngsrika foretag.
P4 samma sitt som for 6vriga undantagna omrdden uppstir dock dold moms som
skapar ineffektivitet och 6kade kostnader i samhillet. Detta hindrar att nédvindiga
investeringar gors och riskerar att driva foretag bort fran Sverige. Mojligheten att
flytta verksamheten utomlands har i takt med digitaliseringen och den foljande online-
bettingen okat kraftfullt de senaste aren. Var ett spelforetag ar etablerat paverkar dock
inte beskattningslandet i momshinseende. Ar 2015 forindrades beskattningen av
elektroniska tjanster. Reglerna innebar att beskattning ska ske i koparens land om
koparen ar en icke beskattningsbar person inom EU, t.ex. en privatperson i Sverige.
Beskattning ska da ske dar koparen ar etablerad, bosatt eller stadigvarande vistas.
Om konsumenten som spelar finns i Sverige skulle eventuell moms tillfalla Sverige.

Undantaget fran beskattning av vadslagning, lot-
terier m.m. grundas framforallt pd praktiska pro-
blem med att avgora vad skattebasen ska utgoras
av. Det ar nimligen svért att applicera de grund-
laggande principerna bakom momssystemet pa
verksamheter som inte omsitter rena varor eller
tjanster, utan i stallet erbjuder en mojlighet att
vinna ett pris som dr kopplat till den tivlandes
insats och dar tillhandahallarens vinst utgors av
spelarnas forluster.’® Fordelarna med en moms-
beskattning fran bl.a. konsumtionsneutralitets-

synpunkt'®! har darfor fatt sta tillbaka pa grund
102

av de skattetekniska nackdelarna.

Spel- och vadslagningsmarknaden har emellertid utvecklats i snabb takt de senaste
aren och dr idag avsevirt mycket storre och annorlunda utformad dn nir det bedomdes
vara for problematiskt att avgora den beskattningsbara basen. En starkt bidragande
orsak till denna utveckling ar digitaliseringen. Idag tillhandahalls en klar majoritet av
alla spel- och vadslagningstjanster genom digitala kanaler.'® Denna utveckling har
inte bara forbattrat mojligheterna att bestimma beskattningsunderlag; den riskerar
dven att medfora svara gransdragningsproblem mellan undantagna och momsplik-
tiga transaktioner till f6ljd av nya innovationer. Som exempel kan nimnas virtual
reality (VR), som har potential att bli stor pa spelmarknaden.'* Mojligheten att lata
individer motas pa en virtuell kapplopningsbana, ett casino eller en bingohall leder
till frigan om det fortfarande dr en undantagen vadslagningstjanst som erbjuds, eller
ar det ndgonting annat 4n en vadslagningstjanst? De gransdragningsproblem som kan
forvantas uppstd i framtiden mellan vad som ar skattepliktigt och undantaget skulle
minska om undantaget slopades.

100 ge t.ex. C-58/09, Leo-Libera och Terra & Kajus (2019) s. 1026.
101

1

Vid olika val att konsumera ir tanken att beslutet inte ska styras av moms.
2 Prop. 1989/90:111 s. 120.

103 L otteriinspektionen (2017) s. 9.

104 Lotteriinspektionen (2017) s. 53.

o

41



REFORMERA DEN SVENSKA MOMSBASEN

42

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

EU-rattsligt undantas vadslagning, lotterier och andra former av hasardspel enligt
direktivets artikel 135.1 i, om inte annat foljer av villkoren som den aktuella medlems-
staten faststillt. Bestimmelsen ska forstés sd att medlemsstaterna sjilva kan avgora
om och i sa fall hur undantaget ska implementeras, med beaktande av grundlidggande
principer.'® I detta avseende medfor t.ex. likabehandlingsprincipen att konkurrerande
spelformer inte far behandlas olika. Bedomningen ska i huvudsak baseras pa hur en
genomsnittskonsument kan forviantas uppfatta de olika spelformerna.

Det stora handlingsutrymmet for medlemsstaterna har sin orsak i att undantaget i
princip uteslutande finns pa grund av de praktiska svarigheterna med att beskatta
lotterier m.m. Det finns ingen bakomliggande politisk méalsattning for att dessa
typer av verksamheter ska undantas moms.!% Det ar upp till varje medlemsstat att
bestimma om vissa spelformer ska undantas medan andra beskattas, eller om samtliga
spelformer ska beskattas eller undantas. Det finns sdledes inget krav pa att en viss del av
speltransaktionerna maste undantas eller liknande.!”” EU-kommissionen har via moms-
kommittén'® analyserat undantaget och redogjort for sin syn pa neutralitetsprincipen,
villkor och begransningar av undantaget, berdkning av beskattningsunderlag med
beaktande av krediter och bonusar, formedling via spelagenter samt forenlighet med
andra skatter.'” Bland annat framgar det att kommittén delar uppfattningen att det
finns ett stort skonsmassigt utrymme for medlemsstaterna att beskatta transaktionerna.

I svensk ratt aterfinns undantaget i 3 kap. 23 § 5 p. ML som stadgar att omsittning av
lotterier, inrdknat vadhallning och andra former av spel, undantas fran skatteplikt. Kort-
fattat innebar det att lotterier enligt vad som foljer av lotterilag (1994:1000) undantas
moms. Darav foljer att bl.a. bingospel, roulettspel, tirningsspel och vadhallning ar undan-
taget. Aven i svenska forarbeten har undantaget motiverats av praktiska problem:

de skattetekniska nackdelarna med en sadan ordning [dar spelinsatser momsbeldggs]
overvager de fordelar fran bl.a. konsumtionsneutralitetssynpunkt som kan vinnas.11°

Det finns sdledes en mojlighet for Sverige att ensidigt infora moms pé vadslagning
och lotterier under forutsittning att de praktiska svarigheterna 6vervinns.

Internationell utblick

Belgien inforde hastigt moms pa vadslagning online under 2016 i syfte att 6ka skatte-
intikterna (reformen beriknades inbringa 39 miljoner euro). Forslaget presenterades
i mitten av april, antogs den 30 maj och borjade tillimpas den forsta augusti. Detta
trots betydande kritik mot dess utformning och beredning.!! Sarskilt betydelsefull
var kritiken om att det var ett overtramp i forhdllande till de belgiska regionernas
beskattningsritt dd skatteintidkterna fran den regionala spelskatten minskade som
en konsekvens av den federala momsen.''? Det kan dven noteras att branschen upp-

105 Mal C-440/12, Metropol Spielstitten och de férenade malen C-259/10 och C-260/10, The Rank Group.
106 Se bl.a. C-89/05, United Utilities.
107 Se bl.a. C-58/09, Leo-Liberia.

108 EU:s mervirdesskattekommitté syftar till att friimja en enhetlig tillimpning av direktivets bestimmelser. Kommittén
har en radgivande roll och dess riktlinjer (eng. guidelines) dr inte bindande, men ges stort genomslag i praktiken. Kom-
mittén bestdr av foretridare frin medlemsstaterna och kommissionen och har sin rittsliga grund i direktivets art. 398.

109 VAT Committee, Working Paper no 844 och no 882.
110 Pprop. 1989/90:111 s. 120.

U1 Klaeser (2016) s. 8 ff.

M2 Klaeser (2016) s. 9.

joy



REFORMERA DEN SVENSKA MOMSBASEN

skattade att tva tredjedelar av den utgdende momsen skulle kompenseras for genom
avdrag for ingdende moms.'*?

Efter ett avgorande av den belgiska konstitutionsdomstolen i mars 2018 har Belgien dock
fatt slopa den aktuella lagstiftningen, och speltjanster ar sdledes aterigen undantagna fran
moms i Belgien. Domstolen konstaterade att beskattningen stred mot kompetens-
fordelningen da den federala momsen inskrankte regionernas ratt att beskatta spel-
tjanster och darfor, enligt belgisk ritt, skulle ha antagits med kvalificerad majoritet.!*
Som en konsekvens upphivdes lagstiftningen.'’ Enligt vad Svenskt Naringsliv erfar
kan frigan om att momsbeskatta tjinsterna komma att aktualiseras igen.

Malta har infort undantag frin momsundantaget som medfor att bl.a. online-casino,
poker och ”skicklighetsspel” ar skattepliktiga. Beskattningsunderlaget utgors enligt
den maltesiska skattemyndigheten av de intikter som kan likstillas med kommissioner
och provision. I 6vriga fall dir momsplikt uppstér ska beskattning ske pA motsvarande
underlag som var fallet i Belgien — den beskattningsbara basen beriknas utifran alla
placerade insatser minskat med vinster och andra utbetalningar.!'® Regleringen ger
bolag med bas i Malta tydliga fordelar om tjansterna tillhandahalls konsumenter i
ett land som undantar dem. I s4 fall utgar ingen moms pa tjansten, men spelbolaget
far gora avdrag for ingdende moms pd t.ex. investeringskostnader. Det finns sdledes
ett tydligt incitament for spelbolag att ha sin hemvist i Malta. Sett isolerat till moms
torde systemet innebira en offentligfinansiell belastning for Malta. En bedomning ar
att landet dnda anser att momspliktens fordelar dvervager eftersom den medfort okad
ekonomisk aktivitet i landet.

Sydafrika tillimpar momsbeskattning pa vadslagningstjanster genom en marginal-
metod som bestar av skillnaden mellan mottagna insatser och utbetalda vinster. Den
utgdende momsen berdknas pa behéllningen, och tillhandahéllare av dessa tjanster har
saledes avdragsritt for ingdende moms.'""” Den sydafrikanska metoden ar transaktions-
baserad, dir moms laggs direkt pd insatsen. Om utbetalade vinster Gverstiger mottagna
insatser, kommer sdledes en fordran pa staten att uppsta.''®

Skattebasen

Det beskattningsbara underlaget for spel- och vadslagningstjanster utgors av netto-
behallningen pa de insatser som uppstar vid konsumtion av speltjanster. Sett till Lotteri-
inspektionens siffror fran 2018 uppgick omsattningen i Sverige efter utbetalda vinster
till 16,7 miljarder kronor.'”” Den 1 januari 2019 avreglerades den svenska spelmark-
naden och det infordes i stillet ett licenssystem som innebar att spelforetag utan licens
agerar olagligt pa svensk marknad. Sett till siffrorna frin 2018 omsatte aktorer utan
svenskt tillstand 6,7 miljarder kronor,'? vilket under den nya regleringen innebar att
basen kan uppskattas till 23,4 miljarder kronor — forutsatt att dessa foretag ansoker
om licens. Det aterstar dock att se fran nastkommande ars statistik hur stor kanalise-
ringsgraden har blivit.!?!

113 Klaeser (2016) s. 9.

114 Deloitte, VAT alert (2018).
115 Se den belgiska konstitutionsdomstolens avgorande 2018-034.

116 Government Notices, Govt. Gazette No. 19,904. No. 1293, (2017-11-21).
17 Schenk (2008) s. 65 f.

South African Revenue Service Interpretation note: no 41 (2014).

119 gpelinspektionen, statistik (2019-06-12).

120 Spelinspektionen, statistik (2019-06-12).
121

~

11

3

SOU 2017:30. s. 201. Kanaliseringsgrad innebér den andel av svenskarnas spel som kanaliseras till spelbolag med
svensk licens. Utredningen har ett uppsatt kanaliseringsmédl om 90 procent.
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Regeringen bedomer att undantaget fran spel- och vadslagningstjanster leder till en
skatteutgift'?> om 4,56 miljarder kronor fér 2018.123 Basen for spelmarknaden kan
saledes berdknas till 22,8 miljarder kronor pad dessa siffror, vilket motsvarar samma
storleksordning som nettoomsattningssiffrorna fran branschen.

Faststillandet av den beskattningsbara basen har diskuterats pd EU-niv4.'?* Utifran
diskussionerna kan det utldsas att beskattningsunderlaget kan bestd av det som den
skattskyldiga personen sjdlv kan behdlla, vilket kan likstillas med nettobehéllning.
Det finns dock andra fall dar det beskattningsbara underlaget tolkas som insatserna
utan reduktion for utbetalda vinster. Det framkommer ocksd att ett tillhandahdllande
inte nodvandigtvis behover bedomas per transaktion for att kunna fungera som underlag.
Ett sddant synsitt, dar underlaget bedoms over en bestamd tidsperiod, lampar sig
battre for momsbeskattning av spel- och lotteritjanster.

Sett till berakningen av den svenska skatteutgiften 2018 samt branschens nettobehall-
ning, kan en momsbelidggning av spel- och lotteritjdnster uppskattas medfora netto-
intakter for staten pa ca 4,6 miljarder kronor.

122 Med skatteutgifter forstés effekter p skatteintikterna av sirregler i skattelagstiftningen.
123 Regeringens skrivelse 2018/19:98 s. 34.
124 Se siirskilt VAT Committe, Working Paper No 882 (2015).



Kulturomradet

Momsreglerna inom kulturomréadet'> ar komplexa och omfattande;
de dr dessutom relativt omdebatterade. I manga fall foreligger skatte-
plikt och det pratas vanligen om en “kulturmoms” som dr pd sex
procent. Kulturomradet omfattas dock av andra skattesatser (12
och 25 procent) och av en hel del undantag. Vidare kan forsiljning
av konstverk dven omfattas av frivillig skattskyldighet eller vinst-
marginalbeskattning. Till f6ljd av framforallt EU-ratten minskade
dock det undantagna omradet 1997.12¢ Som en f6ljd av forand-
ringarna undersokte Mervardesskattesatsutredningen vilka till-
limpningsproblem som uppstitt. Utredningen kunde konstatera
att problembilden inom vissa delar av kulturomréadet var sa kom-
plex att det ofta inte var moijligt for de relevanta aktorerna att
beskriva vilka problem som uppstatt till f6ljd av just de andring-
arna.'”” Samtidigt ska noteras att skattskyldigheten inte uppfat-
tades som ett problem for de tillfrigade verksamheterna; i svaren
till utredningen tycks inte ndgon akt6r ha invindningar mot att
skatteplikt infordes, tvartom framhélls av flera aktorer att det var
ndgonting positivt.'?® Problemen tycks i stillet harrora fran svira
gransdragningsfragor, bland annat till f6ljd av undantagen.

Trots uppenbara problem har komplexiteten kring momshan-
teringen inom kulturomrédet inte dtgardats. Inte minst de olika
undantagen kan ge upphov till en bristande konkurrensneutralitet
mellan storre och mindre aktorer. En storre aktor med undantagen
verksamhet, som har rad att anstilla personal, drabbas i det avseendet
inte av en 6kad momskostnad da det inte 4&r moms pa l6ner. For en

mindre aktor som didremot inte har rad att anstilla ndgon, men behover ta in extern
hjilp vid ett framforande eller liknande, uppkommer en momskostnad p&d bemannings-
tjansten. P4 sa sitt uppstar en forfordelning av mindre aktorer och produktioner inom

delar av kulturbranschen.

125 Kulturomrédet kan utifrén ML:s terminologi forenklat beskrivas som periodiska publikationer, kultur och public service.

126 Se framforallt prop. 1996/97:10.
127.50U 2005:57 5. 272.
128 50U 2005:57 . 273 ff.
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I tabellen nedan framgar vilka momsutmaningar kultursektorn har.

Kulturtjanst Moms? Skattesats
Utévande konstnars framférande av ett litterart eller konstnarligt verk, t.ex. gage Nej

Bibliotek

a) bedrivs med bidrag fran det allmanna till minst 10 % Nej

b) bedrivs inte pa satt som beskrivs enligt a) Ja 6%
Arkiv

a) bedrivs med bidrag fran det allmanna till minst 10 % Nej

b) bedrivs inte pa satt som beskrivs enligt a) Ja 25 %
Museum

a) bedrivs med bidrag fran det allmanna till minst 10 % Nej

b) bedrivs inte pa satt som beskrivs enligt a) Ja 6 %

Folkbildningsverksamhet

a) understodd av det allmanna som tillhandahalls av studieférbund Nej

b) kommersiell utbildning Ja 25 %
Kulturbildningsverksamhet

a) bedriven av kommun Nej

b) bedriven t.ex. genom aktiebolag Ja 25 %

Upplatelse eller dverlatelse av upphovsrattigheter avseende litterara verk, t.ex.

a) skonlitterdra verk, litterdra verk, 6versattningar Ja 6 %
b) datorprogram Ja 25 %
Upplatelse eller dverlatelse av upphovsrdttigheter avseende konstnarliga verk Ja 6 %
Upplatelse eller dverlatelse av upphovsrattigheter avseende t.ex. royalty for

fotografier, reklamalster, ADB-system, informationsfilm Ja 25%
Tilltrade till konsert, cirkus, teater, balett, opera eller liknande Ja 6 %
Tilltrade till bio Ja 25 %
Tilltrdde och férevisning av djurpark Ja 6%
Overlatelse eller upplatelse av rattighet till ljud- eller bildupptagning av en utdvande

konstnars framfoérande Ja 6%
Bocker, tidskrifter, kartor, noter m.m. Ja 6%

Forsaljning av konstverk kan vara undantaget (med mdjlighet till frivillig skattskyldighet), beskattas med 12 %,
25 % eller enligt vinstmarginalbeskattning (VMB).

Public service

Vad giller public service specifikt dr det tydligt att momsreglerna leder till konkur-
renssnedvridningar i direkt strid med momsens syften. SR, SVT och UR (program-
foretagen) betalar moms pa inkop till verksamheten, men saknar ratt till avdrag
for denna moms. P4 samma satt som for andra undantagna verksamheter uppstar
ddrmed ett incitament att utfora en viss tjdnst i egen regi i stéllet for att upphandla
tjansten pa marknaden.'? Dessutom innebar undantaget att samverkan mellan de
olika programforetagen fordyras. En centralisering av public service-interna admi-
nistrativa tjanster hos ett av foretagen innebar att de tillhorande fakturerade kost-
naderna ska momsbelaggas, men avdragsritt saknas for koparen.'* For att undvika
ej avdragsgilla momskostnader har det till och med framforts att programforetagen
pressar filmproducenter att ”tolka” momsreglerna pa ett felaktigt satt:

Situationen pa SVT dr sadan att befattningshavare ddr som regel mot bdttre vetande
och i anstrangning att spara SVT- kostnader foreslar producenten att debitera en for
Iag momsniva eller 'inkludera momsen i priset.!3!

129 50U 2012:59 5. 264.
130 50U 2012:59 5. 264.
131 50U 2005:57, bilaga 4 5. 297.
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EU:s momsdirektiv och momslagens regler

De svenska undantagen avseende kultur- och massmedieomradet finns i 3 kap. 11
och 13-20 §§ ML. Kopplingen till direktivsbestimmelser ir jamforelsevis svag. Flera
av undantagen i ML saknar motsvarighet i direktivet (3 kap. 13-19 §§) och det har
darfor lagts fram forslag om att flera av dessa bestimmelser skulle slopas.’® Vad
giller dessa bestimmelser forefaller det sdledes som att Sverige, genom att anpassa
ML till direktivet, kan dstadkomma en basbreddning pa eget initiativ. I samman-
hanget bor dock direktivets art. 132.1 [ nimnas, vilken inte 4r implementerad i ML.
Forenklat innebar bestaimmelsen att vissa'®* organisationers tillhandahéllanden till
sina medlemmar i utbyte mot en medlemsavgift ska undantas frin moms. Aven om
undantagets rackvidd begransas av att det endast avser vissa organisationer utan
vinstintresse och inte omfattar transaktioner mot sarskild betalning,'** torde det
rimligen f en 6kad betydelse for det fall de svenska reglerna andrades.

For det fall att bestimmelsen implementeras kan det undantagna omradet bli mindre

an idag med beaktande av ovan nimnda begransningar. Darutéver bor det noteras att
undantaget i punkt | endast ska tillimpas under forutsittning att det inte kan befaras

vélla snedvridning av konkurrensen samt att det far forenas med villkoren som aterfinns
i art. 133."3 Sammanfattningsvis torde en basbreddning vara mojlig att dstadkomma

pé nationell niva utifran befintliga regler.

Kultur

I 3 kap. 11 § ML undantas vissa omsattningar inom kultur-
omradet. Paragrafen bestar av sex punkter och motsvaras
ndrmast av art. 132.1 n i direktivet. Vad giller punkt 1, som
undantar en konstnirs framforande av vissa verk, finns
emellertid inte nigon generell motsvarighet i direktivet.!%
Undantaget har i stillet sin EU-rittsliga grund i art. 380 i
direktivet som, med hanvisning till del B punkt 2 i bilaga X,
medfor att Sverige far tillimpa undantaget sa lange nagon
medlemsstat som ingick i gemenskapen vid Sveriges anslut-
ning tillimpar samma undantag. Sverige har sdledes dven
har mojligheten att pa eget initiativ bredda basen.

Fordjupningsruta

Utblick - Finland

Kulturbranschen har utvecklats mycket
under de senaste aren, med en tydlig trend
mot professionalisering. | Finland har detta
uppmdrksammats och lett till andringar i
deras momslag. Sedan den forsta april 2019

kan vissa utdvare ansdka om frivillig skatt-
skyldighet. Syftet med dndringarna dr att ge
utdvande konstndrer och artistférmedlingar
samma forutsattningar som foretagare inom

andra branscher.
En ytterligare mojlighet i detta avseende ar att infora frivillig

skattskyldighet for just nimnda undantag, vilket nyligen Finska regeringens proposition RP 258/2018 rd.
inforts i Finland. Mojligheten till en sidan basbreddning
foljer av art. 391 i momsdirektivet. Mot bakgrund av att
branschen i stor utstrackning har professionaliserats under de senare dren och dven
tillhandahalls momspliktiga personer i storre utstrickning idag kan frivillig skatt-
skyldighet vara en val lampad l6sning.

Ovriga punkter i 3 kap. 11 § ska dock forstas utifran 132.1 n i direktivet, som
foreskriver att vissa tillhandahéllanden av kulturella tjanster ska undantas. Detta

132 50U 2002:74 5. 393. Se dven SOU 1994:88 s. 166 £. och HFD 2017 not 1, se sirskilt referat av SRN:s avgdrande dir
det framhalls for att EU-ritten i aktuella fall har direkt effekt och att undantaget i 3 kap. 14 § ML inte ska tillimpas om
den skattskyldige dberopar direkt effekt. Se dven SRN 2013-11-22 (dnr 43-12/I) ddr motsvarande bedomning gors avse-
ende 3 kap. 13 § och 19 § forsta stycket 1 ML.

133 Organisationer som utan vinstsyfte verkar i politiskt, fackligt, religidst, patriotiskt, filosofiskt, filantropiskt eller med-
borgerligt syfte.

134 Ge SRN dnr 43-12/1 (2013-11-22).

135 For villkoren i art. 133, se framst avsnitten avseende vard, omsorg och utbildning.

136 Frennberg, E, Jacobsson, M och, Hansson, U (2018).
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innebdr att medlemsstaterna sjdlva kan bestimma vilka kulturella tjanster som ska
omfattas av undantaget.'>’

Sammanfattningsvis har Sverige avseende undantagen pa kulturomradet ett
handlingsutrymme att pd eget initiativ bredda momsbasen.

Public service

Icke-kommersiell verksamhet som utfors av offentliga radio- och televisionsorgan
undantas frdn moms enligt art. 132.1 q i direktivet. Detta motsvaras nirmast av

3 kap. 20 § ML som foreskriver att omsattning i verksamhet for produktion och
utsindning av radio- och televisionsprogram, om verksamheten huvudsakligen
finansieras genom statsanslag, ar undantaget frin moms. Nagon mojlighet att avvika
fran undantaget i direktivet ges inte. Sdledes undantas utgdende transaktioner fran
programforetagen som regel frin moms.

Nigot ska dven sigas om mojligheten att ligga moms pa den skattefinansiering som
sker av public service. I detta avseende kan namnas att EU-domstolen kommit fram
till att en radioverksamhet i allmdnhetens tjanst, som finansieras via en lagstadgad
avgift for personer som ager eller innehar en radiomottagare och som bedrivs av ett
radiobolag som inrittats genom lag, inte utgor ett tillhandahédllande av tjanster mot
ersdttning. Konsekvensen blir att betalningen av avgiften helt faller utanfér moms-
direktivets tillimpningsomrade. Finansieringen av public service i Sverige sker genom
skatt'3® och for att pdlagan ska tas ut forutsatts det inte att individen innehar en mot-
tagare eller liknande. Det finns sdledes en mindre koppling mellan skatten och eventu-
ella motprestationer dn i ovan nimnt avgorande frin EU-domstolen. Det finns siledes
inte mojlighet att momsbeldgga den skatt som tas ut for att finansiera programforetagen.

Sammanfattningsvis saknas det mojlighet for Sverige att ensidigt bredda basen avseende
public service.

Skattebasen
Kultur

Vad giller kulturomradet ar det svart att hitta information om hur stor den beskattnings-
bara basen ar for respektive omrade. Sett till de omraden som ar helt undantagna fran
moms ar det osannolikt att de skulle ha ndgon storre effekt pa offentligfinanserna.
Motsvarande bedomning gjordes i prop. 1989/90:111.'3° Emellertid finns darmed
ocksd utrymme att dtgdrda de problem som finns inom kulturomrédet till foljd av
momsreglerna utan att namnvirt forsvaga de offentliga finanserna. Basbreddningen som
tradde i kraft 1997 berdknade en nettobudgetférsvagning om 20 miljoner kronor per
ar.'* Det ska papekas att forandringarna endast omfattade en momsbeldggning av
vissa upphovsritter, entréavgifter till teater, cirkus, konserter och opera samt kom-
mersiella bibliotek och arkivverksamhet. Aggregerade uppgifter avseende kostnader
och intikter inom undantagna kulturverksamheter har visat sig vara svéra att identi-
fiera. En mer aktuell offentligfinansiell effekt ar siledes svir att bedoma.

137 C-592/15, British Film Institute.
138 Prop. 2017/18:261 5. 27.

139 Prop. 1989/90:111 s. 101.

140 prop. 1996/97:10 s. 53.
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For kulturomradet skulle en basbreddning i stillet ha positiva effekter genom att komma
till ratta med de snedvridningar som uppstér till foljd av undantagen. Sannolikt skulle
en breddning dven medfora (sma) besparingar for Skatteverket och domstolar till foljd
av en minskning i 4renden som ror kulturomradet.

Public service

Programforetagen finansieras nistan uteslutande av avgifter eller skatter fran det
allmianna.'*! Innan avgiftsstrukturen dndrades uppgick TV-avgiften till 8,2 miljarder
kronor 2018 och beridknas enligt det nya skattebaserade systemet uppga till 8,4 miljarder
kronor 2019. Enligt SOU 2012:59 uppgick programforetagens momskostnader 2011
till 541 miljoner kronor. I samma utredning gavs aven forslag om kompensationsmodeller
for programforetagens ingdende moms, for att komma till ratta med inldsningseffekter
och produktion i egen regi. Vad en momsbeldggning av TV-skatten skulle innebira
alternativt att helt inforliva public service i momssystemet, diskuterades dock inte.
Nagon kompensationsmodell har inte heller inforts i det nya systemet.

Om en momsbeldaggning av public service skulle bli mojlig, kommer effekten inom
omradet att innebdra en rundgang i momssystemet da det undantagna omradet ar
skattefinansierad verksamhet. Att inkludera public service i momssystemet skulle
sannolikt inte ha ndgon nettoeffekt pd de offentliga finanserna. Daremot skulle en
momsbeldggning av public service underlitta tillhandahallanden som i sin tur skulle
innebira positiva spridningseffekter. Den aspekten plockas dven upp av Copenhagen
Economics som anser att syftet med att inkludera en standardskattesats pa offentliga
tjdnster inte ar att 0ka momsintikterna, utan snarare att eliminera snedvridningar
mellan privat och offentlig sektor.!#?

141 50U 2018:50 5. 276. SVT 94 procent, SR, 98 procent och UR 99 procent.
142 Copenhagen Economics (2013) s. 204.
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Offentliga postvasendet

Den svenska postmarknaden avreglerades 1993 och tva ar senare infordes moms pa
samtliga posttjanster. Ett av syftena var att ge samtliga aktorer samma skattemassiga
forutsittningar.'*’ Som en foljd av detta mottog Sverige emellertid ett motiverat
yttrande frin EU-kommissionen i juli 2007 dar kommissionen ansdg att Sverige
inte fick ta ut moms péa vissa posttjanster da det stred mot EU-ritten. Det kan
uppmairksammas att det i pressmeddelandet framgick att

Sverige ser pa sa satt till att det inte sker nagon snedvridning av konkurrensen
p.g.a. moms, men underlater att tilldmpa en momsbefrielse som fortfarande finns
i gemenskapslagstiftningen och saledes maste tilldmpas pa ett harmoniserat satt
i hela gemenskapen.4*

Det ar alltsa vedertaget att undantaget véllar problem.

I malet argumenterade Sverige for att det inte fanns ndgot offentligt postvasende i
och med avregleringen av postmarknaden. Detta skulle mojliggora beskattning av alla
posttjanster eftersom undantaget i direktivet endast giller det offentliga postvdsendet.
Sverige forlorade dock mélet i EU-domstolen'® och som foljd av detta infordes fran
och med 2016 ett undantag for den samhillsomfattande posttjinsten (Postnord). Aven
om konkurrenssnedvridningarna inom brev- och virdeférsindelser minskas nagot av
det faktum att Postnord i princip har monopol pa marknaden, foljer andra problem
av undantaget genom framforallt dold moms. For paketleveranser blir de negativa
konsekvenserna betydligt storre diar Postnord utsitts for hardare konkurrens. En
annan praktisk effekt ar att det blir dyrare att skicka brev for momspliktiga foretag
som inte kan dra av den dolda momsen som ligger inbakad i priset. Aven Postnord
drabbas genom att inte lingre kunna dra av ingdende moms.'#

Med anledning av domen har Westberg uttryckt att

[d]et kdnns for mig besvarande, nar en otidsenlig men precis bestammelse
i mervardesskattedirektivet star i strid [med] évergripande mal for den
gemensamma marknaden. Det innebar att rationella |6sningar ndr det
galler beskattning av posttjanster far sta tillbaka.'4’

Aven regeringen papekade i forarbetena att regleringen kan fa en negativ paverkan pa
konkurrensforhdllanden, men ansdg sig i ljuset av fordragsbrottet tvungna att infora
reglerna.'® I detta sammanhang bor det aven noteras att Europeiska kommissionen har
foreslagit att dessa undantag ska slopas.'® Forslagen fran kommissionen ledde dock

143 PTS, svensk postmarknad 2016:3, s. 9.
144 1P/07/1164, Moms pa posttjinster: Kommissionen inleder andra skedet i forfarandet om férdragsbrott mot Tyskland,
Storbritannien och Sverige.

145 C-114/14, kommissionen mot Sverige.

146 PTS, svensk postmarknad 2016:3, s. 10.

147 Westberg, Lexino, Mervirdesskattelag (1994:200) 3 kap. 20 a §, uppdaterad 2018-08-17.
148 Prop.2015/16:51 s. 13. Se i detta avseende dven Terra och Kajus (2019) s. 890 f.

149 KOM(2003) 234 och KOM(2004) 468.
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inte till lagstiftning. Med beaktande av samhallsutvecklingen under de 15 ar som har
gatt sedan kommissionens forslag bor direktivets undantag pa nytt ses dver.

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

Av 3 kap. 20 a § ML undantas omsittning av samhallsomfattande posttjanster samt
frimarken som ar giltiga som betalningsmedel for sidana posttjanster. Posttjanster ar
dock inte undantagna moms om villkoren har férhandlats individuellt. Paragrafen
motsvaras av art. 132.1 a (posttjanster) och 135.1 h (frimarken) i direktivet och infoérdes
alltsd som en foljd av att Sverige filldes av EU-domstolen dd samhillsomfattande post-
tjanster och frimarken inte undantogs fran skatteplikt.

Som framgdr finns det saledes litet utrymme for Sverige att ensidigt bredda basen —
tjanster som tillhandahadlls av det offentliga postvasendet maste undantas fran moms.
Tolkningen av undantagets rackvidd dr dock inte helt sjdlvklar och har fétt olika till-
lampningsomréden i olika medlemsstater. Detta beror bland annat pa att definitionen
av vad som utgor det offentliga postvisendet slds fast i den nationella lagstiftningen,
aven om den forvisso paverkas av unionsritten.'*? Beroende pa hur medlemsstaterna
valjer att uppfylla sina forpliktelser i postdirektivet paverkas undantagets tillimpnings-
omréde, och det kan siledes argumenteras for att det dr oklart i vilken omfattning
det aktuella momsundantaget maste tillimpas.'s! Aven vad som utgér individuellt
forhandlade villkor, och alltsd omfattas av skatteplikt, tycks skilja sig 4t mellan
medlemsldnderna.'>?

Principiellt ligger dock mojligheterna att vidga momsbasen, avseende de undantag
for posttjanster och frimarken som &terfinns i 3 kap. 20 a § ML pa EU-niva.

Skattebasen

Undantaget for den samhallsomfattande posttjansten medfor en offentligfinansiell
effekt som regeringen beskriver som svarbedomd.!** I och med undantaget for vissa
posttjanster far staten dels en positiv effekt till foljd av minskade avdragsmojligheter
for ingdende moms, dels en negativ effekt till f6ljd av minskade momsintikter.
Utifrdn ett antagande om konstanta volymer berdknas undantaget for den samhalls-
omfattande posttjansten leda till ett skattebortfall om 200 miljoner kronor per ar.'*
Samma uppgift framfors i redovisningen av skatteutgifter 2018, dar det forvantade
skattebortfallet uppgar till 210 miljoner kronor.'>s Basen kan siledes beriknas till
drygt 1 miljard kronor.

150 Se framforallt postlagen (2010:1045) och direktiv 97/67/EG med senare dndringar.
151 Ge bl.a. VAT Committee, working paper no 960.

152 Frennberg, E, Jacobsson, M och Hansson, U, (2018).
153 Prop. 2015/16:51 5. 23.

154 Prop. 2015/16:51 s. 23.

155 Regeringens skrivelse 2018/19:98 s. 34.

©
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3

Systemet ar mycket
komplext och det ar
fa som vet hur det
exakt fungerar

Vard, omsorg och utbildning

Inom detta omrdde 4r momsen extra komplicerad och kidnnbar. Avsaknad av trans-
parens, kunskap och diskussion riskerar att hamma utvecklingen pa omradet — inte
minst vad giller bemanning och digitalisering.

Momskompensation till det allmanna

For att forstd snedvridnings- och konkurrensaspekterna av undantaget inom valfards-
sektorerna behover momskompensationssystemet kort redogoras for. Ingdende moms
hinforlig till undantagen verksamhet dr inte heller avdragsgill f6r det allmidnna. Momsen
blir sdledes en komponent som pdverkar det allmdnnas val mellan tjanster i egen regi
eller upphandling. For att minska dessa konkurrenssnedvridande effekter finns det
s.k. kommunkontosystemet!*®, som syftar till att momsen inte ska vara en kostnad
for kommunerna.'” Kortfattat innebar systemet att kommuner och regioner'*® kom-
penseras for sina ingdende momskostnader som inte ar avdragsgilla. Ersattningen till
myndigheter och kommuner uppgick till 103 miljarder kronor 2018.'%? Av dessa upp-
gick kommunernas kompensation till ndstan 71 miljarder kronor.

Tanken dr dock att kommuner och regioner ska bira kostnaden da ersattningen ska
beaktas i samband med den drliga bedomningen av nivan pa statsbidragen till kom-
munsektorn. Dessa statsbidrag ar i sin tur omfattande och uppgar till 206 miljarder
160 Kommunkontosystemet dar mycket komplext.'®! Det kan t.ex. namnas att
det i samma stycke i Skatteverkets rittsliga vigledning stér att i) reglerna gor att
momsen inte blir en kostnad hos kommunen, och ii) utgdngspunkten ar att kom-
muner och regioner ska bira kostnaden féor momsen pd motsvarande sitt som galler
for privata aktorer.'®? Det finns saledes oklarheter och motsittningar kring systemet.
Systemet medfor dock att Sverige i detta avseende har mindre momsproblem dn om

kronor.

motsvarande regler helt saknades.

Utover att kommuner m.fl. har ritt till ersdttning for moms som inte far dras av enligt
ML (se 2 § LEMK'®) ges ersittning for dold moms som uppkommer vid upphandling
av verksamhet inom sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning (5 § LEMK).
Ersattningen uppgar till sex procent, alternativt, om det framgdr att viss del avser
lokalkostnad, 18 procent for denna del och fem procent for resterande del.!¢*

156 Kommunkontosystemet ersattes 2003 av ett system dir kompensationen finansieras genom de generella statsbidragen.
Bendmningen "kommunkontosystem” anvinds dock fortfarande i dagligt tal.

157 pshlsson (2015) s. 23.

158 Fran och med 1 januari 2019 har samtliga landsting bytt namn till regioner.

159 ESV (2018) s. 32.

160 prop. 2018/19:1 s. 150. 206 miljarder kr avser de totala statsbidragen till kommunsektorn exklusive moms.

161 Syenskt Naringsliv har eftersokt mer information fran bl.a. Skatteverket, SKL m.fl. utan att fa klarhet i hur systemet i
detalj fungerar.

162 Skatteverkets rittsliga vigledning Ersittning till kommuner och landsting m.fl. 2019, himtad 2019-05-20.

163 Lag (2005:807) om ersittning for viss mervirdesskatt for kommuner, landsting, kommunalférbund och samordnings-
forbund (LEMK).

164 1 § Forordning (2005:811) om ersittning for viss mervirdesskatt fér kommuner, landsting, kommunalférbund och
samordningsforbund.
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For privata aktorer inom vard och omsorg saknas liknande reglering. Det blir en
forhandlingsfraga huruvida de kompenseras for sina 6kade kostnader till f6ljd av
moms. For verksamheter som bedriver utbildning finns det dock reglerat att ett
bidrag med ett schablonbelopp om sex procent av det totala bidragsbeloppet ska
limnas till privata aktorer som bedriver utbildning.'®’ Eftersom schablonersittningen
inte tar hansyn till den faktiska momskostnaden kan friskolor bli sdval over- som
underkompenserade. Reglerna medfor siledes ett incitament for friskolor att avsta
fran investeringar som &r belastade med moms. Konkurrensverket har kommenterat
konkurrenssnedvridningen inom vilfardstjansterna och konstaterat att det foreligger
en fordel for offentligt bedriven verksamhet,!

Vard och omsorg

Undantagen for vard och omsorg (inbegripet bl.a. sjukvard, tandvard och social omsorg)
grundas pd allminpolitiska malsittningar dir undantagen ses som ett komplement till
samhillets direkta bidrag. En viktig orsak till undantagen ar att dessa verksamheter
historiskt sett har tillhandahallits av det allmdnna och i stor utstrackning ar finansie-
rade av skattemedel.'*” Okad privatisering och avreglering har dock lett till att moms-
reglerna inte lingre dr anpassade for verkligheten. Andelen vardcentraler som drivs

i privat regi har okat fran 25 procent 2007 till

over 40 procent 2016.'%% Trenden ar tydlig, Uppskattad privatiseringsgrad

dven om det finns skillnader mellan de olika

. Vard
regionerna; Stockholm toppar med 67 pro-
cent privatdrivna vardcentraler medan det dr . 60 % (vuxentandvard)
ind li d ori | iv i Oreb Tandvard
mindre vanligt med privata alternativ i Orebro, 16 % (barmtandvard)
Norrbotten och Jimtland.'*® Aven marknads-
Primarvard 40-45 %

storleken for privata aktorer inom valfards-
tjansterna tar allt storre plats. Under perioden 80-90 % (foretagshélsa)
2010-2016 dkade kommunernas kép av verk- Specialistvard

. . ) ; - 20 % (spec. somatisk och psykiatrisk)
samhet fran privata utbildningsaktorer med

61 procent och inom omsorg med 92 procent. Omsorg
Motsvarande utveckling for regionernas kop av 20 % (aldreomsorg)
vardtjanster under samma period var 30 pro-

1]70 P P 25-30 % (funktionshinder)
cent.

55-60 % (HVB)

Vid sidan av den 6kande andelen sjukvard som Omsorg och socialtanst 20-25 % (hemtjanst)
bedrivs i privat regi medfor digitaliseringen en
forandring av det sitt som sjukvard bedrivs pa.
Utvecklingen pa hilso- och sjukvardsmarknaden 65-75 % (institution missbruk)
har under de senaste 20 dren haft en hogre takt
4n BNP. Aven om en viss del av 6kningen ar
naturlig till f6ljd av en storre befolkning, foljer
en stor del av de 6kade kostnaderna av sattet sjukvard bedrivs.'”' Anvindandet av
informationsteknologi och skriddarsydda IT-system mojliggor okad tillganglighet
och effektivitet. Denna utveckling handlar inte enbart om att kunna boka eller utfora
ett likarbesok online. Utvecklingen innebar dven en mojlighet till effektivare kontroll

25-30 % (familjehem)

Kalla: Vardrapporten, Grand Thornton (2018).

Personlig assistans 65 %

16

&

Se 14 kap. 4 § Skolférordning (2011:185) och 13 kap. 3 § Gymnasieférordning (2010:2039).

166 Konkurrensverket, Skatter och snedvridning av konkurrensen, 2009, s. 16.

167 Syeriges Kommuner och Landsting (2010).

Ekonomifakta, Virdcentraler i privat regi (himtad 2019-02-27).
Ekonomifakta, Virdcentraler i privat regi (hamtad 2019-02-27).
170 SCB(j) (2016).

171 McKinsey & Company (2016) s. 6.

168
169
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och kommunikation mellan vardgivare och mellan vardgivare och patient. Det finns
en stor potential for ytterligare datadriven innovation inom sektorn,'”> men dagens
momsregler forsvarar forverkligandet av denna utveckling. Investeringar som privata
aktorer inte kan dra av momsen pd skjuts pa framtiden och kriver en hogre avkast-
ning 4n vad som annars hade varit fallet. Nodvandiga investeringar skjuts upp pa
grund av fordldrade momsregler. Likt de andra undantagen utgor momsundantaget
for sjukvard ett systemfraimmande inslag i strid med den neutralitetstanke som ligger
till grund for momsbeskattningen.'”

Dagens momsundantag skapar dessutom svara gransdragningsproblem. Ett sidant
exempel dr bedomningen av gransen mellan en vardtjanst och en bemanningstjanst.
Fragan har varit livligt debatterad under det senaste aret i Sverige till f6ljd av en dom
fran for Hogsta forvaltningsdomstolen (HFD) och framforallt Skatteverkets tolkning
darav.'7* I skrivande stund dr fragan inte slutligt avgjord; oavsett utgdng kan det
emellertid konstateras att ansenliga resurser har lagts pd frigan som aldrig skulle ha
uppstatt om det inte vore for undantaget for vardtjanster. Den problematik som har
visat sig i foljderna av fragan visar dessutom tydligt pd behovet av god framforhall-
ning vid forandringar av regler eller praxis. Det dr inte otinkbart att en breddning av
momsbasen i denna del skulle medfora omfattande 6vergdngsproblematik som kan
behova hanteras genom sarskilda 6vergangslosningar. En nollbeskattning skulle for-
modligen lindra sddana eventuella problem.

Tandvard

Barn- och ungdomstandvard ar skattefinansierad upp till 23 ars dlder. Vuxentand-
varden avreglerades 1999 och fri prissdttning och marknadskonkurrens infordes.
Idag utgor privata foretag cirka 60 procent av marknaden, sett till antalet atgarder.!”s
Da regionsdriven tandvard kompenseras for sina momskostnader uppstar en sned-
vriden konkurrenssituation. Regionernas ratt till kompensation innebar att de har
mojlighet att hdlla lagre priser dn privata utforare. I en analys av tandvardsomradet
fran 2007 konstaterades att privattandlikare maste hoja priserna med 4,0-8,6 procent
for att kompensera for den dolda momskostnaden. Andra negativa foljder for privata
aktorer bestdr i hogre intradesbarridrer pd marknaden och dyrare investeringskostnader
jamfort med offentliga aktorer.!”

Utbildning

Aven undantaget frdn moms for utbildning grundas pa en allmin- och férdelnings-
politisk idé ddr undantaget ska komplettera samhillets direkta bidrag. Likt vard

och omsorg har utbildningsbranschen genomgétt en betydande forandring i andelen
privata aktorer. Fran att cirka 1,1 respektive 1,7 procent av alla elever gick i en frista-
ende grund- eller gymnasieskola i borjan av 1990-talet har andelen idag okat till 15,2
respektive 27,6 procent.'”” Till f6ljd av denna utveckling fir den konkurrenssned-
vridning som finns mellan offentliga och privata aktorer allt storre betydelse.

Till skillnad fran vad som géller for privata aktérer inom vard och omsorg kompenseras
dock de privata aktorerna inom utbildningsvasendet till viss del for sina momskostnader.

172 50U 2016:89 s. 80.
173 pahlsson (2015) s. 27.

174 HFD 2018 ref. 41 samt Skatteverkets stillningstaganden Uthyrning av vardpersonal, mervirdesskatt, Dnr 202

398355-18/111,2018-10-25 samt Social omsorg, mervardesskatt, Dnr 202 398382-18/111, 2018-10-25.
175 Konkurrensverket, Konkurrensen i Sverige 2018 s. 225.

176 'HUI (2007) s. 22.

177 Ekonomifakta, Elever i friskola (himtad 2019-04-08).
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Kompensationen utgors av en schablonersittning som uppgér till sex procent av skol-
pengen, att jamfora med det allmdnna som ersitts for sina momskostnader krona for
krona.!”® Eftersom schablonersittningen inte tar hansyn till den faktiska momskostnaden
kan friskolor bli savil 6ver- som underkompenserade. Detta skapar problem om privata
aktorer minskar investeringar som belastas av moms.

Da behovet av investeringar, inte minst i infrastruktur, ar stort ar ett sidant incitament
olyckligt. Aven med beaktande av att vissa privata aktorer inom utbildningsvisendet
kan klara av att bygga skolbyggnader till halva priset jimf6rt med kommunen,'”
framhélls ofta momsen som ett avgorande hinder for att en sddan investering ska
vara ekonomiskt forsvarbar. I dessa fall medfor dagens momsregler att det dels inte
byggs tillrackligt manga skolor, dels att de skolor som uppfors ofta byggs till en
kostnad som ar betydligt hogre an nodvandigt.

Det ar dock inte enbart vid storre investeringar av engangskaraktir som schablon-
ersittningen dr otillricklig. Vid analyser av de faktiska momskostnaderna hos
14 skolor i en friskolekoncern fann man att kompensationen endast tickte knappt
69 procent av momskostnaderna (synliga och dolda).'®

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

Vard och omsorg undantas frin moms genom flera komplicerade punkter i direktivet.!s!
Till skillnad frdn hur undantagen regleras i direktivet har Sverige implementerat
bestimmelserna mer sammansatt. Framforallt har implementeringen skett i 3 kap. 4 §
ML. De tva huvudpunkterna avseende undantagen for vard aterfinns i direktivets art.
132.1 b och c. Aven om begreppen som anvinds i dessa punkter skiljer sig at — sjuk-
husvérd och sjukvérd (b) respektive sjukvdrdande behandling (c) — ska begreppen
forstds ge uttryck for samma tillhandahéllande.!® Det som skiljer bestimmelserna at
ar i stillet platsen for tillhandahéllandet: sjukhus, centrum for medicinsk behandling
eller diagnos och andra inrittningar av liknande art (132.1 b) och de kategorier
yrkesutovare som kan komma ifrdga: medicinska eller paramedicinska yrkesutovare
(132.1 ¢).'83 En ytterligare distinktion mellan bestimmelserna ar att dven transaktioner
ndra knutna till sjukhusvard och sjukvdrd undantas moms, medan nigon motsvarande
utvidgning av undantagen inte terfinns i punkt c.

Vad giller utbildning, eller undervisning enligt direktivets terminologi, foljer undan-
taget av art. 132.1 i och j i direktivet. Framforallt bestar skillnaden mellan punkterna
i att undervisningen som omfattas av punkt j ska ges privat. Det innebdar att under-
visningen ska tillhandahaéllas av larare for egen rikning och under eget ansvar.'$* Pa
sd sdtt mojliggors ett avskiljande mellan tjdnster som tillhandahalls av organ som
omfattas av punkt i respektive tjanster som omfattas av punkt j. I ML har bada
punkterna implementerats genom 3 kap. 8 §.

178 Det kan noteras att en schablon valdes i stillet for en kompensation for de faktiska momskostnaderna dé det senare
ansag mycket krivande administrativt (prop. 2008/09:171 s. 39). Det kan naturligtvis ifrigasdttas om inte systemet
overlag behover ses 6ver om det dr sd administrativt betungande. Det dr samma administrativa borda som &ligger drygt en
miljon momspliktiga foretag.

179 SyD 2019-05-21, Styret vill silja fastigheter i Stockholm: ”Allvarligt lige”.

180 Ge bilaga till AcadeMedias remissvar avseende SOU 2015:93. Det kan édven noteras att cirka 57 procent av enheternas
totala momskostnader utgors av dold moms kopplad till hyra av lokaler.

181 Ge framforallt art. 132.1 b, ¢, d, e, g, h och p. Notera att tandvérd inte uttryckligen undantas men anses omfattas av
undantaget for sjukvard. Se dven punkten k.

182 pahlsson (2015) s. 114 och 126.

183 pahlsson (2015) s. 135. Det kan noteras att distinktion inte ir litt, pé anvisat stille skriver Phlsson att *[d]etta gor
direktivtexten onodigt komplicerad och i vérsta fall vilseledande™.

18% C-445/05, Haderer.
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Aven om de aktuella punkterna har likheter ror det sig om olika bestimmelser. Undan-
tagen maste darfor bedomas var for sig for att det exakta tillimpningsomradet ska
kunna bedomas. Inom ramen for denna rapport ar det dock fordelaktigt att gemensamt
visa pa basbreddningsmojligheter som grundas pa motsvarande egenskaper i de olika
bestimmelserna.

En forsta mojlighet att bredda basen ges da direktivet ger medlemsstaterna utrymme
att sjilva definiera vilka organ som ska omfattas av undantagen.'®’ T direktivet uttrycks
detta pa likartade men skilda sitt for olika undantag. Gemensamt for de aktuella
bestimmelserna ar att organ eller inridttningar som omfattas av undantag ska vara
definierade, ha tillstind eller vara erkianda av medlemsstaten. P4 sa sitt ges medlems-
staterna ett utrymme att vilja hur omfattande definitionen etc. ska vara. Till exempel
foreskriver art. 132.1 c att sjukvardande behandling utford av ”yrkesutovare sdsom
dessa definieras av medlemsstaten i friga” dr undantagen moms.'*¢ Genom att korrigera
vilka aktorer som ar definierade i svensk ritt kan sdledes undantagets tillimpnings-
omrade paverkas.'®” For en sddan korrigering kravs ingen atgard pa EU-niva, utan
det ar upp till den svenska lagstiftaren.'®®

En annan mojlighet dterfinns i artikel 133 i direktivet. Artikeln mojliggor for med-
lemsstaterna att villkora vissa av undantagen'®® med givna kriterier. Innan villkoren
aterges kan det dock uppmarksammas att denna mojlighet inte giller for samtliga
aktuella punkter i direktivet. Som exempel kan namnas att undantaget for sjukhus-
vard och sjukvard (art. 132.1 b) kan villkoras, medan undantaget for sjukvardande
behandling (art. 132.1 ¢) inte kan villkoras. P4 motsvarande sitt kan inte undantaget
for undervisning i punkten j villkoras, medan det ar mojligt att villkora undantaget

i punkt i. Detta dr ndgot som kan medfora omfattande gransdragningsproblem och
talar dirfor for att det vore bittre om en sddan basbreddning skedde genom fordnd-
ringar i momsdirektivet. Mojligheten finns dock att bredda basen for Sverige; det dr
da viktigt att ordentliga konsekvensanalyser genomféors for att forhindra att praktiskt
ohanterliga gransdragningar eller allvarliga snedvridningar uppstar.

I rutan nedan framgar vilka fyra villkor som uppstills i artikel 133 och som dr mojliga
att koppla till delar av det undantagna omrédet for vard, omsorg och utbildning. Det dr
upp till medlemsstaten att avgora huruvida ett eller flera av villkoren ska implementeras
och om det i si fall 4r tillrackligt att ett av villkoren dr uppfyllt for att transaktionen
ska momsbeldggas eller om det kravs att flera, eller alla, implementerade villkor ar
uppfyllda.

185 Seart. 132.1 b, c, g, h, i och p.

186 Det bor dock uppmirksammas pa att det till skillnad fran nyss citerade bestimmelse inte uttryckligen framgar att
det dr medlemsstaten som ska “erkinna” inrittningen i punkten b eller utfirda tillstindet i punkten p. Det skulle sdledes
utifran ordalydelsen vara méjligt att argumentera for att det dr pd EU-nivd som den méjligheten ligger avseende punkt b
och p. S& dr emellertid inte fallet. Se t.ex. Pahlsson (2015) s. 106 f. och 132 gillande punkt b.

187 Ett liknande resonemang har bl.a. forts av regeringen avseende moms och utbildning i prop. 1996/97:10 och
mojligheten framhalls dven av Terra & Kajus (2019) s. 896. Se dven C-319/12, MDDP.

188 Qe i detta avseende bl.a. Pahlsson (2015) s. 38 ff. for samma slutsats avseende sjukvdrdsundantagen i art. 132.1 b och
c. Det kan dessutom noteras att det dven kan ricka med konkludent handlande och siledes, i teorin, inte nédvindigtvis en
lagdndring (Pahlsson (2015) s. 100).

189 Undantagen i art. 132 .1 b, g, h, i.



a) Organen i fraga far inte ha som mal att systematiskt strava efter att uppna vinst, och
vinster som dnda uppstar far inte delas ut utan skall avsattas for bibehallande eller
forbattring av de tjanster som tillhandahalls.

b) Organen i fraga skall ledas och férvaltas pa huvudsakligen frivillig basis av personer som
inte har nagot direkt eller indirekt intresse, vare sig sjalva eller genom en mellanman, av
verksamhetens resultat.

¢) De priser som organen satter skall vara godkdanda av de offentliga myndigheterna eller
inte Overstiga sadana priser eller, nar det galler transaktioner vars pris inte ar foremal for
godkannande, vara ldagre an de priser som debiteras for liknande tjanster av kommersiella
foretag som maste betala mervardesskatt.

d) Undantagen far inte befaras valla snedvridning av konkurrensen till skada for
kommersiella foretag som maste betala mervardesskatt.

Av artikel 133 framgar det vidare att villkoren endast far tillimpas pa andra organ an
offentligrittsliga. Med beaktande av neutralitetsprincipen bor begreppet organ ges en
vid innebord och omfatta privata enheter som drivs i vinstsyfte.'*°

Sammantaget kan konstateras att det finns mojligheter att pdverka basens storlek pa
svensk niva. Det bor dock uppmarksammas att undantagen pa omradet dar komplexa,
och svédra avvigningar uppstar till foljd av att det vanligen ir offentligfinansierade
omréden.

Subventioner

I relation till denna mojliga basbreddning bor ndgot sigas om subventioner, det vill siga
bidrag och deras paverkan pa beskattningsunderlaget. Enligt gillande ritt ska bidrag som
ar direkt kopplade till priset pd varan eller tjdnsten inridknas i beskattningsunderlaget.
Det innebdr att om en vara kostar 100 exklusive moms, men siljaren erhdller 90 fran
staten som ett bidrag for att kunna tillhandahélla varan till konsumenter till ett lagre
pris, ska koparen betala 35 (10 for varan och 25 (25 %'' x 100) i moms). Konsumenten
star siledes for hela skatteandelen medan bidragsgivaren inte debiteras ndgon moms.
Detta kan vara virt att halla i dtanke d& en breddning av basen inom exempelvis vard,
beroende pa hur en sddan breddning skulle g4 till, i teorin skulle kunna medfora politiskt
omojliga konsekvenser. Skulle beskattningsunderlaget besta av hela vardet, inklusive
subventioner for t.ex. en operation skulle naturligtvis virdtagarnas kostnader oka
dramatiskt och i praktiken vara omojligt att genomfora. I detta sammanhang framstar
en nollbeskattning som en potentiell 16sning for att komma till ritta med problemen
med den dolda momsen samtidigt som ovanstdende problem med beskattningsunder-
laget inte aktualiseras.'? En sddan losning kraver dock forandringar pd EU-niva.

Vad som ska forstds med ett sidant bidrag definieras varken i direktivet eller ML.
EU-domstolen har dock definierat bidrag som en kontant- eller naturaférman som
beviljas till stod for ett foretag vid sidan av betalningen fran koparen eller anvianda-
ren.' Definitionen ir till synes oproblematisk. Problemet ar i stillet att det ddrutéver
krivs en direkt koppling till priset pa transaktionen for att bidraget ska medraknas i

190 C-319/12, MDDP.

191 Exemplet dr beriiknat med den svenska standardskattesatsen.

192 Ge vidare bl.a. Henkow (2013) Copenhagen Economics (2013) och (2011) samt kommissionens forslag COM(2018)
20 final vad giller skattesatser.

193 Mal 30/59, De Gezamenlijke Steenkolenmijnen in Limburg mot Europeiska kol- och stalgemenskapens hoga
myndighet. Aven om malet ir gammalt torde definitionen alltjimt anses gillande (Terra & Kajus (2019) s. 727).
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beskattningsunderlaget. I detta avseende har EU-domstolen uttryckt att det kravs att
subventionen utgor hela eller en del av det vederlag for en transaktion som utbetalas
av tredje part till sidljaren eller tjansteleverantoren.!

Som jamforelse kan noteras att stod till interregional persontrafik, som Trafikverket
utbetalar efter ett anbudsforfarande inom ramen for ett nettoavtal enligt Skatteverket,
inte ska ses som ett bidrag vilket ar direkt kopplat till biljettpriset.'”

Skattebasen

Det gar inte att urskilja ett tydligt pris for den utforda tjansten avseende vard, omsorg
och utbildning. Daremot kan resonemang foras om vad som skulle kunna utgora det
beskattningsbara underlaget for de tjanster som valfardssektorn utfor, bade i privat
och offentlig regi.

I en momspliktig transaktion som inte dr skattefinansierad utgors det beskattningsbara
underlaget av priset som koparen betalar till saljaren. Darmed ar det transaktionsvirdet
som anses utgora basen. Eftersom regionerna och kommunerna finansierar vard,
omsorg och utbildning via skatter 4r det en andel av kommunernas och regionernas
kostnader som utgor priset for tjansterna. Den andel av medlen som allokeras till
vardera enheter beriknas vara den ersittning som enheterna ska klara av att utfora
sina tjanster med; se nedan.

Kommun- och regionkostnader per slag 2017
Miljarder kr
Externa varor 90,3
Kop av verksamhet (upphandling) 1732
Ovriga tjanster 89,5
Externa lokalhyror 389
Delsumma beskattningsbara poster 391,9
Personal 515,6
Bidrag och transfereringar 53,5
Kalkylerade kapitalkostnader, nedskrivningar m.m. 38,7
Delsumma 607,7
TOTALT 999,6
Beskattningsbart underlag av totala kostnader 39,21 %

Kalla: SKL, Sektorn i siffror (2018).

Sektorerna inom valfarden ar fortsatt personalintensiva branscher, vilket reducerar
den beskattningsbara basen da lonekostnader inte faller inom momsens tillimpnings-
omrade. Den sammanlagda fordelningen over kommunernas och regionernas kost-
nader 2017 visar att drygt 50 procent ar kostnader for personal; se tabellerna nedan.
Vidare dr inte kostnader for t.ex. bidrag, transfereringar och kapitalkostnader moms-
pliktiga. Det beskattningsbara underlaget for moms inom offentligt finansierad vard
och omsorg kan diaremot anses utgoras av kostnader for externa varor, kop av verk-
samhet och ovriga tjanster samt lokalkostnader.

194 (-184/00, Office des produits wallons.
195 Skatteverket, Stillningstagande Stod till trafikoperatorer som bedriver interregional persontrafik (2016).



Regionernas kostnader per verksamhet 2017 Kommunernas kostnader per verksamhet 2017

SJUKVARD Mdr kr OMSORG
Primarvard 52,5 Forskoleverksamhet och skolbarnsomsorg
Specialiserad somatisk vard 156,2 Aldreomsorg
Specialiserad psykiatrisk vard 25,2 Funktionshindrade
Tandvard 10,5 Individ- och familjeomsorg (exkl. ekonomiskt bistand)
Ovrig halso- och sjukvard 28,8 OMSORG
Lakemedel 22,7 Bas exkl. 16n m.m.
SJUKVARD, TANDVARD 295,9 Bas OMSORG av TOTAL
Bas exkl. I6n m.m. 132,5
Bas SJUKVARD, TANDVARD av TOTAL 39,25 % UTBILDNING
Regionerna TOTAL 3377 Grundskola
Gymnasieskola
Total bas Mdr kr Ovrig utbildning
SJUKVARD 132,5 UTBILDNING
OMSORG 116,8 Bas exkl. 16n m.m.
UTBILDNING 66,7 Bas UTBILDNING av TOTAL
SUMMA 316 Kommun TOTAL

Kalla: SKL, Sektorn i siffror (2018).

Utifrdn resonemanget att regionernas och kommunernas kostnader indirekt utgor det
pris som konsumenterna fr betala for vilfardstjanster kan basen beriknas uppga till
316 miljarder kronor. Aven om en beskattningsbar bas kan identifieras inom vilfirds-
omradet kvarstar dock komplexiteten i att momsbelagga dessa tjanster, da det inte finns
nagot tydligt, direkt, samband mellan tjanst och betalning.'?

Ett tillhandahéllande som utgors av avgifter dr littare att identifiera da det finns en
direkt koppling mellan en tjanst och betalning. Patientavgiftens storlek alternativt det
som konsumenten betalar for vard ur egen ficka, kan i sig utgora en indikation pa en
beskattningsbar bas. Sett till de totala lopande halso- och sjukvardsutgifterna for 2017
betalade hushallen drygt 75 miljarder kronor.””” Ar 2016 var motsvarande siffra 73 mil-
jarder kronor.””® Virdet pa tjansten kan formodligen inte anses motsvara betalningen,
vilket talar mot att avgifter kan bedémas som en fullstandig beskattningsbar bas.

Hela tandvardsmarknaden omsatte 25 miljarder kronor; 40 procent bekostas av stat
och regioner genom allmint tandvardsbidrag samt barn-, sjukhus-, och dldretandvard.
Resterande 60 procent (15 miljarder kronor) finansieras av konsumenterna.'”® Basen
for tandvard som en isolerad del av valfirdsomradet ar enklare att identifiera och dess-
utom konsumentdriven. En mervirdesbeskattning som omfattar hela tandvardsom-
radet dr saledes praktiskt littare att genomfora.

Ytterligare en alternativ indikation pa den privata valfirdssektorns storlek ar att
sektorernas foradlingsvarde?® uppgar till 147 miljarder kronor, forklarat som foljer.
Ar 2016 fanns det inom utbildning drygt 27 000 foretag som tillsammans stod for
ett forddlingsviarde om ca 38 miljarder kronor. For sjukvardsomradet uppgick samma
siffra till 48 miljarder kronor for drygt 30 000 foretag och for omsorg 61 miljarder

196 Henkow (2013) s. 57.

197 SCB(a).

198 Gjukvardens andel av BNP var 10,9 procent och 15 procent utgjordes av patientavgifter och andra avgifter 2016.

199 Konkurrensverket 2018:1 s. 223.
200 produktionsvirde (bas for utg. moms) - férbrukningsvirde (bas for ing. moms) = foridlingsvirde

(bas for netto moms).
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Mdr kr
95,3
121,7
73,2
311
3213
116,8
17,60 %

115,5
429
251
1834
66,7
10,07 %
661,9
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kronor fordelat 6ver drygt 7 000 foretag. Foradlingsvardet ar skillnaden mellan pro-
duktionsvirdet och forbrukningsvardet och visar saledes det mervirde som sektorn
skapar. Vid en enkel kalkyl och antagandet om att férbrukningsvirdet, som uppgar till
72 miljarder, skulle inkludera ingdende moms kan den totala dolda momsen for privata
sektorn berdknas till 14 miljarder kronor.?’! Det kan jamforas med de 19,9 miljarder
kronor som Lundberg presenterar.2?

Uppgifterna frin kommuner och regioners resultatrikningar, patientavgifter och forad-
lingsviarden ska tolkas var for sig och ses som en indikation pa de teoretiska baserna
som finns inom vilfirdsomradet. Det gar emellertid inte att utldsa hur stor del av
baserna som dr mojliga att bredda inom ramen for momsdirektivet. For en analys av
den offentligfinansiella effekten kravs mer detaljerade uppgifter avseende strukturen
pa finansieringen inom valfardsomrddet. Darutover kravs det intakts- och kostnads-
uppgifter for hela sektorn. Idag saknas exempelvis sammanstallda uppgifter over
sjukvardsmarknaden utanfor de offentliga rikenskaperna.?%

De lander som har inkluderat valfardstjanster i momssystemet tillimpar ofta en noll-
skattesats. Det leder till att foretagen far avdrag for moms pd sina kostnader samt att
dold moms och konkurrenssnedvridningar minskar. Samtidigt medfor det sannolikt en
minskning av skatteintdkterna. I praktiken innebar det att sdvil privata som offentliga
alternativ kommer att bli ”ersatta” for sina momskostnader krona for krona. Om
standardskattesatsen i stillet tillimpas skulle sannolikt momsen inom omradet bli
en omfordelning av resurser eftersom aktorerna till stor del ar skattefinansierade. Den
offentligfinansiella effekten av en sddan foriandring kan antas bli minimal. Fordelarna
med att inkludera vilfirdstjanster i momssystemet skulle framforallt uppsta ur ett
effektivitets- och konkurrensperspektiv.

201 SCB(j).
202 Lundberg (2019) s. 17.
203 Lundberg (2019) s. 26.
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Ideella foreningar

Det svenska foreningslivet har en ldng tradition och utmarks i en internationell jam-
forelse delvis av en hog anslutningsgrad och stark demokratisk organisering — den
svenska demokratin kan hirledas till foreningslivet.?** I foreningslivet utgor de ideella
foreningarna en viktig del.

For ideella foreningar, vilka undantas frin moms dd de inte anses bedriva nagon eko-
nomisk verksamhet, uppstir samma snedvridande effekter som for 6vriga undantagna
aktorer. Flera ideella foreningar viljer som en konsekvens av problemen att ligga hela,
eller delar av, sin verksamhet i bolag for att t.ex. kunna komma 4t lokaler eller ha rad
att gora nodvindiga investeringar.?® Till skillnad fran relevanta undantag i direktivet
som undantar vissa omsattningar utgar det svenska undantaget fran subjektet allmin-
nyttig “ideell forening”. Det leder till att vissa foreningar aberopar principen om direkt
effekt?%® for att, med stod av EU-rdtten, komma in i momssystemet.?”” En sddan 16sning
ar dock bade osiker, kranglig och forenad med risker for foreningen.

Till f6ljd av undantaget uppstar dven konkurrensnackdelar for momspliktiga foretag
som bedriver verksamhet som till viss del 6verlappar med en ideell férenings undan-
tagna verksamhet. Det kan t.ex. rora sig om caféverksambhet, forsiljning av klader
och begagnade varor, foreningars dansverksamhet eller sprakresor.2%

Som argument mot att den ideella sektorn ska omfattas av momssystemet kan anforas
en okad komplexitet och administration, dven om det bor vara positivt for flera for-
eningar att fa tillgdng till avdragsratt. For det fall undantaget tas bort dr en mojlig
atgird for att fortsatt hdlla sma foreningar utanfor momssystemet att hoja den frivilliga
omsittningsgrans pd 30 000 kronor som idag tillimpas i Sverige. Gransen ar den lagsta
i EU och en hogre grins skulle underlitta for de minsta foretagen som varken har
personal eller ekonomi for att klara av det komplicerade momssystemet, samtidigt
som de foretag som dr mindre och klarar av att hantera momsen kan vilja att vara
med i momssystemet.?*’

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

Ideella foreningars verksamhet, under forutsittning att inkomsten fran verksamheten
inte medfor inkomstbeskattning, anses enligt 4 kap. 8 § ML inte utgora ekonomisk
verksamhet.?!® Det innebdr att omsittningar av varor och tjdnster av en ideell forening
i regel 4r “undantagna” fran moms da foreningen inte anses vara en beskattningsbar
person. Dessa regler ar emellertid inte harmoniserade med EU-ritten. Av direktivet
foljer att varje verksamhet som bedrivs av en producent, en handlare eller en

204 SCB, Det svenska foreningslivet (2003) s. 27.

205 Ett i media uppmirksammat exempel ir Friskis & Svettis. I friskispressen, 2016-10-25, beskrivs problematiken
kortfattat.

206 principen innebir forenklat att personer kan aberopa direktivsbestimmelser trots att dessa inte har implementerats
i nationell ritt. Det forutsitter att unionsbestimmelsen ir tillrdckligt precis, tydlig, ovillkorlig och inte kraver
kompletterande tgirder frin medlemsstaten eller unionen.

207 Ds 2009:58 s. 88.
208 D 2009:58 s. 88 med hinvisning till SOU 2002:74 s. 274 ff.
209 Se Ds 2009:58 s. 188 ff. diir en griins pa 250 000 kr foreslogs.

219 Detta innebir att rittsutvecklingen pa inkomstskatteomradet kan fa direkt paverkan pa momsens skattebas,
vilket kan vara problematiskt fran t.ex. ett EU-rittsligt perspektiv.
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tjdnsteleverantor, inbegripet gruvdrift och jordbruksverksamhet samt verksamheter
inom fria och dirmed likstillda yrken, utgor ekonomisk verksamhet (art. 9.1 2 st.).
Det finns inte ndgot motsvarande undantag frén vad som anses vara ekonomisk verk-
samhet i direktivet for ideella foreningar och registrerade trossamfund. Sammanfatt-
ningsvis finns motstridigheter mellan direktivet och ML.

Europeiska kommissionen har delgivit den svenska regeringen en formell underrittelse
i juni 2008 om behandlingen av ideella féreningar i ML.>'" Aven statliga utredningar
har funnit att de svenska reglerna inte stimmer 6verens med EU-ritten.?'? Kommissionen
har dock inte gatt vidare och vackt en fordragsbrottstalan mot Sverige. I ljuset av detta
finns det emellertid uppenbara argument for att Sverige kan och bor dndra reglerna
pd eget initiativ. Genom att ta bort denna sirreglering for ideella foreningar kan det
dven tidnkas att den konkurrenssnedvridning som foljer av undantaget undanrojs.

I sammanhanget ska det uppmarksammas att direktivet innehdller vissa undantag for
tillhandahallanden som gors av organisationer utan vinstsyften eller sirskilda organ
som av medlemsstaten erkdnts som organ med sirskilda syften. Dessa undantag ar
inte fullt ut implementerade i svensk ritt, varfor en korrigering av reglerna avseende
ideella foreningar inte nédvandigtvis skulle fa en stor effekt pd basen — beroende pa
hur Sverige viljer att definiera vissa undantags tillimpningsomrade.?!* Det kan kon-
stateras att det finns en mojlighet att bredda basen pa eget initiativ.

Skattebasen

Basen for ideella foreningar bestar av de medel som foreningarna tar in for att finan-
siera den ideella verksamheten. Det foreligger sannolikt ingen storre komplexitet i att
identifiera dessa baser. En del av de intakter som skulle beliggas med utgdende moms
inom den ideella sektorn kommer fran vissa avgifter for medlemskap, deltagande eller
intrdde till verksamheten.?'* Vidare forekommer dven forsiljning av varor eller andra
tjanster som beskattningsbart underlag. Underlaget maste darefter reduceras for att fa
fram den offentligfinansiella effekten. Ideella foreningars inkomster i form av bidrag
eller andra transfereringar omfattas inte av skatteplikt och kommer inte heller ingd i
beskattningsunderlaget.

Medlemsavgifter kan i vissa fall ses som en ersittning for en vara eller tjanst och i andra
fall inte, varfér momsplikten kan variera. P4 samma sitt som avgifter inkluderas i
beskattningsunderlaget pd andra omraden, kan avgifterna vara en beskattningsbar bas
inom det ideella omradet. Ar 2016 uppgick den totala medlemsavgiften for organisa-
tioner utan vinstsyfte till ndstan 23 miljarder kronor. Medlemsavgifterna dr en del av
organisationernas resultatrikning. Nar rorelseintikterna reduceras med bidrag, gavor,
transfereringar samt forsiljning till offentlig sektor 4dr kvarvarande intikter, inklusive
medlemsavgifter, 61 miljarder kronor.?"> Beloppet uppgar till samma storlek som mot-
svarande konsumtionsutgifter frin nationalrikenskaperna.?'® Bade siffrorna fran resultat-
rakningen och konsumtionsutgifterna maste reduceras med ideella foreningars ingdende
moms. Mellan dren 2013 och 2016 var ideella foreningars kostnader runt 80 procent av
intakterna, som skulle vara skattepliktiga, om basen breddades. Den ingdende momsen
skulle i sd fall ha varit lagre 4n den utgdende, varpa offentligfinanserna bor forstarkas.?'”
En forsiktig bedomning ar en positiv nettoeffekt pd omkring 2 miljarder kronor per ar.?!”

211 Europeiska gemenskapens kommission, 2007/2311 K(2008) 2803. Se dven Fi2008/4219, Svar pa formell underrittelse
angdende mervirdesskatt (KOM:s ref. SG-Greffe(2008)D/204187.

212 Se t.ex. SOU 1994:88 och SOU 2002:74. Se dven Ds 2009:58.

213 e i detta avseende Ds 2009:58 s. 89.

214 50U 2002:74 . 268.

215 SCB(d) samt egna beriikningar.

216 SCB Det civila samhiillet (2018) s. 10 och Lundberg (2019).

217 50U 2002:74 s. 281.
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Att ge ndgon mojlighet att utova idrott eller titta pa idrott 4r undantaget frdn moms
om det ar staten, en kommun eller en allmannyttig ideell forening som bedriver verk-
samheten. Om daremot ndgon annan, t.ex. ett aktiebolag, bedriver samma verksamhet
ar verksamheten momspliktig och skattesatsen dr 6 procent.

Undantaget for idrott kantas av svara grinsdragningar. Ar en viss tjanst att se som idrott
eller 4r det i stillet rekreation, forstroelse eller en nojesaktivitet? Ar det utbildning
eller idrott? I forarbeten har det t.ex. framhallits att ett besok i en simhall for simning
ar att se som idrott, medan ett besok pa ett dventyrsbad ar att se som rekreation.?'
Vad hinder nar anlaggningen innehdller sdval bassianger for simning som ”dventyr”?
Vid bedomningen om det dr att se som en idrottstjanst ska aktivitetens syfte i allmanhet
beaktas; det ska dock inte tas hdnsyn till den enskilda individens syfte med aktiviteten.
For att det ska vara idrott forutsitts att det atminstone finns ett icke forsumbart fysiskt
element.?"” Komplexiteten har resulterat i en stor mangd rattsfall med bedomningar
om viss aktivitet kan anses utgora idrott eller inte i momshinseende. Skatteverket har
i sin rattsliga vigledning redogjort for rittsfall och bedomningar avseende idrott. I
denna ingdr bl.a. 6ver 40 olika exempel pa vad som ir eller inte 4r idrott i moms-
hdnseende.??® Exempelvis gors bedomningen att agility, fotbollsgolf, gokart, kamp-
sport, tai chi och yoga ar idrott i momshanseende. Daremot har kurs for sma barn att
bli vattenvana, biljard pa restaurang, golfsimulator, turridning med 6vernattning och
passiv medicinsk gigong inte ansetts utgora idrott i momshinseende.

EU:s momsdirektiv och momslagens regler

Undantaget frin moms avseende vissa tjanster inom idrottsomradet finns i 3 kap. 11 a §
ML. Undantaget giller dock endast om det ar staten, en kommun eller en sidan
forening som omfattas av 4 kap. 8 § ML?*' som omsitter tjansten. I den senare delen
beldggs tjansterna alltsd inte med moms, dels for att de dr undantagna (3 kap. 11 a §
ML), dels for att de utfors av ndgon som inte anses bedriva ekonomisk verksamhet
(4 kap. 8 § ML). Att enbart dndra undantaget i 3 kap. 11 a § ML skulle sdledes inte
medfora ndgon praktisk forandring for de aktorer som undantas eftersom de ocksa
traffas av 4 kap. 8 §.

Framforallt motsvaras regleringen av art. 132.1 m i direktivet, som dock dr snavare.
Till skillnad fran direktivet undantar den svenska regleringen dven tjanster varigenom
nagon bereds tilltrade till ett idrottsligt evenemang. Nagon generell motsvarighet

i direktivet finns inte, utan mojligheten ges uttryckligen for Sverige i direktivet.??
Denna del av undantaget kan séledes slopas pa eget initiativ.

218 Prop. 1996/97:10 s. 54. Se dven s. 53 dér regeringen medger att frigan vad som ir sport eller idrott kan orsaka grins-
dragningsproblem.

219 Ge t.ex. C-90/16, The English Bridge Union Limited.

220 Skatteverkets rittsliga vigledning Vad ir idrott enligt ML? (2019).

221 Se ovan kapitel om ideella féreningar.

222 Art. 380 i direktivet med hinvisning till bilaga X del B p. 1.
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Aven betriffande undantagen inom idrottsomradet i vrigt finns mojligheter att bredda
basen. P4 motsvarande sitt som for ndgra av de andra undantagen stadgar direktivet
namligen att det adr vissa tillhandahillanden som ska undantas avseende idrott. EU-
domstolen har i anslutning till motsvarande undantag for bl.a. kulturella tjanster
uttalat att formuleringen innebar att medlemsstaterna sjalva kan bestimma vilka
tjanster som ska omfattas av undantaget.?”> Motsvarande mojlighet finns rimligen
avseende det nu relevanta undantaget for idrottsomradet. Aven om det finns ett EU-
rattsligt krav pad att vissa tjanster pd omradet ska undantas har Sverige siledes ett
skonsmaissigt utrymme, med beaktande av grundliaggande principer, att paverka
undantagets omfattning.

Dessutom far undantaget forenas med de i art. 133 uppstillda villkoren.?** Har bor
dock noteras att undantaget endast ar tillimpligt pd omsattningar som gors av orga-
nisationer utan vinstsyfte. Detta dterspeglas i ML av paragrafens andra stycke som
stadgar att undantaget endast ar tillimpligt om det ar staten, en kommun eller en
forening som omsdtter tjansten — i de fall verksamheten inte anses som ekonomisk.
P4 sa sitt begransas mojligheterna som foljer av art. 133.

Skattebasen

En betydande del av den ideella sektorn utgors av idrottsforeningar. Undantaget
for allmannyttiga idrottsforeningar utreddes med anledning av Sveriges medlem-
skap i EU, dar en av dtgarderna resulterade i att den kommersiella idrottssektorn
gjordes momspliktig. Det bedomdes da att de offentliga finanserna skulle forsvagas
med 50 miljoner kronor per ar.2*° Eftersom utredningens uppdrag avgriansades till
kommersiell idrott, saknas siffor for ideella verksamheter.

Forddlingsvirdet inom idrotten uppgick till 7,4 miljarder kronor 2016, dock gar det
varken att utldsa vilken andel som tillfors ideella verksamheter eller vilken typ av
finansiering som avses.??® Vidare finns det inte ndgon statistik eller utredning som
indikerar basens storlek avseende den allmannyttiga idrotten. Den ideella idrottens
andel av den totala idrotten i Sverige kan tinkas vara relativt stor. Det dr dock sannolikt
att den kommersiella idrotten ir storre ur ett ekonomiskt perspektiv, varfor de offent-
liga finanserna inte bor paverkas i ndgon storre utstrackning.

223 (C-592/18, British Film Institute.
224 Se avsnittet om vérd, omsorg och utbildning for en utforligare redogorelse av art. 133.
225 Prop. 1996/97:10 s. 53.

226 GCB, Det civila samhillet (2018) s. 11.



Sammanfattning av baser och
offentligfinansiella effekter

I tabellen nedan sammanfattas de uppskattade baserna och nettoeffekterna i rapporten.
Eftersom siffrorna baseras pa uppgifter fran olika ar och till viss del har olika berik-
ningsunderlag presenteras sammanstéllningen i ett undre och 6vre intervall. Den ldgsta
och hogsta noteringen for baserna och nettoeffekterna fran vardera omrade utgor
intervallets rackvidd. Siffrorna avser penningvardet for respektive ar. Pa sista raden i
tabellen visas en upprikning av nettoeffekterna till dagens penningvarde. Detta beror
framst siffrorna avseende hyresbostiader, som baseras pa tidsperioden 1999-2016.

Den sammanlagda momsbasen summerar till mellan 782-1188 miljarder kronor. Den
sammanlagda teoretiska offentligfinansiella nettoeffekten av en basbreddning summeras
till 19-42 miljarder kronor.

Sett till ndgra utvalda omrdden dir det finns ett relativt tydligt beskattningsunderlag
och utrymme att bredda basen, t.ex. verksamhetslokaler, hyresbostider, finansiella
tjanster, vadslagning och ideell sektor, kan basen summeras till ett intervall om 416-
579 miljarder kronor. Den offentligfinansiella nettoeffekten for dessa omraden for-
andras endast pa decimalen jamfort med nettoeffekten for samtliga undersokta omraden.

Det ska fortsatt noteras att forsakringstjanster idag inte ar mojliga att momsbeligga
enligt direktivet. Det dr mojligt att visa basen exklusive forsakringar; i vilken utstrack-
ning det paverkar den offentligfinansiella effekten ar emellertid svart att bedoma
utifrén tillgangliga uppgifter.

Miljarder kr/Gr Bas nedre Bas dvre Netto nedre Netto dvre
Fastighet 501,5 545 2,1 17,2
Verksamhetslokaler 125 125 -3,0 11
Hyresbostdder 84,5 128 0.9 6.2
Eget boende 292 292 - -
Finansiella tjanster 1224 242,5 14 18
Vadslagning och lotterier 23 23 4,6 4,6
Vdlfdrdstjdnster 73 316 0 0
Ideell sektor 61 61 2 2
Kultur 01 01 -0,02 -0,02
Idrott - - -0,05 -0,05
Post 1 1 0,21 021
Summa 782 1188,6 18,6 41,9
Summa penningvdrde 2019 19,5 45,0
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Som har framgdtt av de tva forsta delarna av denna rapport finns det bade utrymme
och skl att bredda momsbasen. For vissa omraden framstar det som lattare att dstad-
komma en basbreddning dn inom andra, av saval juridiska som tekniska skal. Det far
dock inte forbises att det egentligen finns en mojlighet att bredda basen for samtliga
omrdden. EU:s momsdirektiv har foreslagits bli reformerat i grunden och inom en
relativt kort tid (2023) ar det Sveriges tur att fatta ordforandeklubban i radet. Sverige
kan da pé ett naturligt satt styra diskussionen om vilka forandringar av direktivet
som bor genomforas.

Rapporten har visat hur undantagen har styrande effekter pa bade foretags och konsu-
menters val, pd utbud och efterfragan, pa affirs-, investerings- och konsumtionsbeslut
och hur undantagen paverkar samhallets utveckling negativt. Effekterna av undantagen
medfor att momssystemets grundldggande syften och andamal — att vara en enkel,
rationell, konkurrensneutral, samhallsekonomiskt effektiv skatt som inte leder till
dold moms eller kaskad- och kumulativa effekter — inte uppnas.

Rapporten har siledes visat att en reform av momsbasen dr angeligen. Som framgér
av den andra delen i rapporten finns det omfattande mojligheter for Sverige att pa
eget initiativ bredda basen. For en fullskalig breddning kriavs dock férandringar i
EU:s momsdirektiv. Det ar saledes tva processer som kan initieras parallellt: en pa
nationell niva och en pa europeisk niva. I framtida svenska och europeiska forand-
ringar av momsreglerna bor bl.a. foljande aspekter ocksé beaktas.

For det forsta bor en basbreddning avseende omradena for fastigheter, finansiella
transaktioner och vadslagning samt lotterier utredas narmare. For dessa omraden
har medlemsstaterna getts en klar mojlighet att pdverka undantagets omfattning

och beskattningsunderlaget ar relativt litt att identifiera, 2ven om finansiella trans-
aktioner kan vara svérare i vissa delar. For det andra bor Sverige, parallellt med ovan
utredningar avseende den svenska basen, pd EU-nivd arbeta mer intensivt for att en
6versyn av direktivets undantag kommer till stind. D4 det nyligen har tilltrdtt en ny
kommission och arbetet med en stor momsreform redan pagar ar tiden laglig for att
initiera en sddan oversyn. For det fall att medlemsstaterna inte kan enas om en bre-
dare bas till foljd av nationella traditioner eller politiskt tryck, bor storre valfrihet for
momsbeskattning inforas. Som namnts pagar exempelvis redan en studie som kart-
ldgger finans- och forsakringssektorn.??” Studiens resultat kommer att anvindas for att
ta fram forslag pa hur dessa tjanster kan beskattas, hur momsdirektivet bor forandras
samt konsekvenserna av sddana forslag.

Darutover ar det naturligtvis angeldget att dven Ovriga delar av regelverket behandlas
utifran vad som har framkommit i rapporten. Det dr hog tid att den politiska diskus-
sionen kring momsen vidgas frn att endast avse skattesatser till att dven handla om
inldsningar i systemet, felaktiga implementeringar och oavsiktliga effekter av moms-
reglerna. Det dr darvid av yttersta vikt att fokus framforallt hamnar pa hur systemet

227 GFV no 087.
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kan underlitta for alla som vill gora ritt, sd att foretagen slipper dagens oproportio-
nerligt tunga bordor som foljer av ett fordldrat och komplext lapptacke till regelverk.

Svenskt Naringsliv har vid flera tillfillen efterfridgat uppgifter fran Finansdepartementet
kring berdkningar och storlekar pd undantagna baser och fatt svaret att sddana inte
finns. For att pd basta sitt kunna genomfora en reform finns det ett behov av data-
underlag avseende moms och analyser av de undantagna omradena.

I foljande avsnitt lyfts vissa andra aspekter fram som generellt behover hallas i dtanke
vid en momsreform — férutom det uppenbara att moms ir en skatt pad konsumtion och
ingenting annat.

Underlatta momshanteringen i IT- och ekonomihanteringssystem

De materiella momsreglerna ar alltfor komplicerade och stora forenklingar behovs.

Samma sak géller momshantering i IT-systemen dar lagstiftaren ofta saknar kunskap.
Hur reglerna ar utformade paverkar varje transaktion och varje faktura. Om fel byggs
in i systemen ackumuleras felen, som snabbt kan uppga till vasentliga risker och belopp.

Svensk Naringsliv har, i samband med remissforfarande och lagandringsforslag, vid
flera tillfallen efterfrdgat programmerbara materiella regler. Det finns en 6vertro frin
lagstiftare och myndigheter att IT- och ekonomihanteringssystem kan l6sa dagens
komplexa momshantering. En okunskap finns hos departement, Skatteverket och
domstolar om vilka standardverktyg som existerar och vilken funktionalitet dessa har
att hantera moms i olika sammanhang. Specialanpassade system for att hantera alla
invecklade regler ar komplicerat och dyrt att ta fram. Undantagen medfor sirskilda
utmaningar for IT-systemen, komplicerade gransdragningar mellan skatteplikt och
undantag och hur avdragsritten paverkas ar svart eller omojligt att programmera.

I flera sektorer, t.ex. fastighets- och finanssektorn, ar det vanligt att blandad verksamhet
bedrivs i momshanseende. Blandad verksamhet uppkommer nir bide momsfria och
momspliktiga transaktioner omsitts. Detta stéller sirskilda krav pd momshanteringen
i IT-systemen. I takt med globaliseringen och det 6kade utbytet av varor och tjanster
6ver landsgrinserna kompliceras foretagens momshantering ytterligare. Forutom svenska
bedémningar av hur en viss transaktion ska hanteras maste dven andra landers regler och
administrativ praxis beaktas. Allt detta innebar ohanterliga utmaningar i den praktiska
hanteringen av transaktionerna i foretagens I'T-system, som i sin tur paverkar saval
inkommande som utgdende fakturor. Detta medfor att en manuell hantering behovs
for vissa typer av transaktioner for att undvika orimligt kostsamma specialanpass-
ningar. Momsreglerna medfor sdledes hog administrativ borda och stora kostnader
som tynger det svenska naringslivet.

Deloitte har pa Svenskt Naringslivs uppdrag i en rapport?*® redogjort for affarssystemens
grundldaggande funktionalitet i momshianseende. Syftet ar att ge lagstiftaren, myndig-
heter, foretag, skattekonsulter m.fl. en grundldggande redogorelse och dirmed dven
oka forstaelsen for hur lagandringar och nya rapporteringskrav paverkar foretagen.

Rapporten redogor for hur foretag maste kartlagga sin verksamhet (t.ex. kunder,
leverantorer, varor och tjanster) i olika beslutsscheman. Viss information fran olika
delar i ett system madste laggas ihop for att bygga en momskod som styr beskattning
och fakturering.

228 Deloitte (2015).



Rapporten innehadller dven en genomgang av de senaste 20 drens mer betydande pro-
positioner pA momsomradet. Deloitte konstaterar att lagstiftaren inte i nagot fall har
beaktat eller dverhuvudtaget reflekterat 6ver foretagens kostnader for att implementera
och efterleva forandringar i lagstiftningen pd momsomradet. I de fall lagstiftaren har
genomfort en kostnadsanalys eller kommenterat forviantade kostnader och arbetsinsatser

har det avsett Skatteverkets eller annan myndighets kostnader.

Deloitte.
Det konstateras att olika affarssystem skiljer sig i funktiona-
litet. Olika system ger anvandaren olika mojligheter att skapa
tekniska losningar for att hantera momslagstiftningens krav.
Foretag tvingas avsitta omfattande resurser i form av tid och Moms i alfarssystem
pengar dels for att bygga en korrekt moms- och rapporterings- Funktionaltel, arbetsir
funktionalitet, dels for att sakerstalla att den moter forandring i och kostnadar

de legala krav som uppstills.

Deloitte konstaterar dven att foretagen upplever att tiden ar
alltfor knapp fran beslut till ikrafttradande for att de ska hinna
anpassa sina affarssystem, och att den processen ofta ar kostsam.
For de foretag som helt eller delvis saknar de tekniska eller ekono-
miska forutsittningarna att bygga systemstod for momsrappor-

teringen aterstar endast alternativet med en ldngtgdende manuell
hantering, vilket ar ett kostsamt och tidsodande alternativ som dessutom ofta innebar
en stor riskexponering.

I en framtida momsreform madste fler momsregler vara programmerbara, vidare méste
hanteringen av momsen i IT-system aterfinnas som en konkret del i konsekvensanalyser
ndr nya regler tas fram.

Hur paverkas basen av kommunernas ansvarsomrade?

En ytterligare aspekt som bor beroras avseende undantaget for den kommunala sektorn
ar incitamentet for kommuner att tillhandahdlla tjanster som faller utanfér kommun-
ernas egentliga kirnomrade. Aven om det rimligen finns mycket att siga om kommuners
och regioners tjansteutbud i forhéllande till deras allmdnna kompetens (se 2 kap. 1 §
kommunallag (2017:7235)), ska hir endast momsproblematiken lyftas fram.

Eftersom det s.k. kommunkontosystemet ersitter kommuner for sina momskostnader,
finns det ett incitament for kommunerna att hilla en hog kommunalskatt gentemot sina
invénare. Forutsatt att kommunen tillhandahdller sina medborgare en viss tjanst utgar
ingen momskostnad for kommunkollektivet da staten ersdtter kommunen for moms-
delen. Skulle i stallet kommunmedborgarna kopa likadana tjanster sjalva skulle ingen
momskompensation utgd och det utgdr di 25 procent moms pa tjansterna. Foljande
exempel ar taget fran Lundberg och belyser problematiken val:

Anta exempelvis att den offentliga konsumtionen uteslutande bestar i att anstdlla
bibliotekarier och att den privata konsumtionen bestar i frisértjdnster, och att bada kostar
500 kronor i timmen inklusive arbetsgivaravgifter (men exklusive moms). Kommunen
overvager att hoja skatten med 10 miljoner kronor for att utéka bemanningen pa biblioteken.
For 10 miljoner far kommunen 20 000 timmar bibliotekstjanster. Pa den privata marknaden
tillkommer 25 procent moms. Efter moms aterstar darmed 8 miljoner att anvanda till inkop
av frisortjanster. Det racker bara till 16 000 frisértimmar.?2°

22% Lundberg (2017) s. 8.
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Som framgar av exemplet medfor kompensationssystemet att kommuner ges ett incita-
ment att hoja kommunalskatten for att kunna erbjuda mer service till kommuninvanarna.
Ur ett rent ekonomiskt perspektiv, bortsett fran olika viljor etc., ar det fordelaktigt
att flytta tjansteinkop fran individerna till kollektivet. Det ger upphov till oonskade
snedvridningseffekter och ineffektivitet. Denna brist i systemet medfor vidare att
skatteintakter flyttas fran staten till kommunerna da skatteintikterna flyttas fran

moms (statlig) till kommunalskatt (kommunal).?3

Systemet med momsersittning loser dock flera andra problem, varfor det inte alls

ar givet att en helhetsbedomning av ersittningssystemet skulle resultera i att det bor
avskaffas. Formodligen tvartom. Det kan dock konstateras att systemet har brister.
En mojlig 16sning pa dessa brister skulle vara om kommunerna helt inforlivades

i momssystemet. P4 uppdrag av EU-kommissionen gjordes 2013 en analys av att
momsbeldgga offentlig sektors karnverksamhet.?*! Analysen omfattade alla EU-linder
och avsdg sjukvard, utbildning, omsorg, sophantering, kulturella tjanster, public service
och posttjinster. Aven om lindernas regelverk skiljer sig 4t avseende respektive sektor
samt kompensationssystem, pekar resultaten pa att investeringar fran privat sektor saval
som skatteintakter och konsumentpriser skulle 6ka vid en momsbeliaggning. Det kan
antas att lander som inte har ett kompensationssystem sannolikt bidrar till en betydligt
storre del av 6kningarna, varfor effekten for Sverige mojligtvis dr mindre.

Det finns sdledes skil att dven se 6ver mojligheterna och analysera effekterna av att
momsbeldgga det allminna, dven om det inte 4r en enkel uppgift.

Omfattas forandringarna av statsstodsreglerna?

En stindigt aktuell fraga vid lagstiftning ar reglernas forenlighet med EU:s statsstods-
regler. Reglerna aterfinns i art. 107-109 i fordraget om Europeiska unionens funktions-
sdtt och syftar framforallt till att forhindra att konkurrensen inom unionen snedvrids
genom att medlemsstaterna felaktigt och otillborligt gynnar vissa foretag eller viss
produktion genom att ge dem fordelar. Enligt fordraget ar statligt stod som utgangs-
punkt forbjudet, men kan dnda limnas om det dr forenligt med EU:s inre marknad.
For att det ska rora sig om statsstod forutsitts att fyra rekvisit ar uppfyllda samtidigt.?s
For det forsta maste det rora sig om en offentlig dtgird eller en dtgdard som vidtas med
hjalp av offentliga medel. For det andra ska det uppsta ett selektivt gynnande for mot-
tagaren. For det tredje ska dtgarden snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen
och for det fjarde maste denna atgird kunna paverka handeln mellan medlemsstaterna.
For det fall att olagligt statsstod foreligger ska den skattskyldige normalt betala tillbaka
stodet genom ett s.k. dterkrav.?®?

Generellt har det anforts att reglerna om statsstod endast spelar en mindre roll inom
momsens omrade.?** Under forutsattning att medlemsstaterna haller sig inom det
utrymme som ges av EU:s momsregler och som foljer av momsens grundliggande
principer tycks stod och incitament till vissa foretag eller grupper i princip anses
rittfirdigat. Aven om det inte tycks foreligga nigon naturlig risk i férhallande till
statsstodsreglerna behover reglerna likvil hallas i dtanke vid eventuella férandringar
av momsbasen. Eftersom basbreddningar normalt syftar till att bl.a. forbattra

230 Lundberg (2017).
231 Copenhagen Economics (2013).
232 C-172/03, Heiser.

233 Monsenego, ESO 2019:4 s. 56.

234 Terra (2012) s. 101 f.
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neutraliteten i Overensstimmelse med momsens grundlaggande syften och dnda
mal, bor basbreddningar inte sta i strid med statsstodsreglerna.?’’

Hur paverkas EU-avgiften av en basbreddning?

Den avgift som medlemsstaterna betalar till EU har tre bestandsdelar, varav en ar
momsbaserad. Tillsammans med Tyskland och Nederlinderna har Sverige en redu-
cerad momsbaserad avgift som uppgar till 0,15 procent i stallet for det generella
uttaget om 0,3 procent av momsbasen. Nedsittningen har forhandlats fram och
stracker sig fram till 2020.23¢

Avgiften berdknas pa den totala momsbasen. Den andel av finansieringen av EU:s
budget som aligger Sverige ar beroende av hur hela den svenska ekonomin forandras
i forhallande till andra medlemsstater samt utvecklingen av momsbasen. En eventuell
basbreddning skulle sdledes 6ka underlaget f6r den avgift som betalas in till EU.2%7

Kommissionen har presenterat en budgetram for perioden 2021-2027, som vid
godkinnande skulle innebira hogre utgifter jamfort med tidigare ar. Detta trots

att inkomsterna till unionen kan férvintas minska med det brittiska uttrddet. Flera
medlemsstater, inklusive Sverige, har motsatt sig forslaget och menar i stillet att

de forlorade intikterna fran Storbritannien bor dterspeglas i budgetramen.?* Vidare
finns dven forslag om en fordndrad berdkningsmodell avseende den momsbaserade
avgiften, dar den faktiska momsintikten ska beaktas, snarare dn teoretiska uppskatt-
ningar.?*’ For svenskt vidkommande kan en sddan utveckling innebara att Sveriges
andel av den totala avgiften som baseras pd moms Okar, till f6ljd av Sveriges laga
momsgap i forhéllande till andra medlemsstater. Det system som nu tillimpas tar
hiansyn till dessa skillnader. Regeringen framhaller att forslaget behover analyseras
vidare.?*

Basbreddning behovs pa egna meriter. Foljdeffekter av hur EU-avgiften utformas i
framtiden far hanteras i siarskild ordning. Oberoende av om utgangspunkten ir den
faktiska momsintikten eller basen, kommer en breddad bas gynna naringslivet och
sannolikt dven de offentliga finanserna.

235 For en liknande formulering och bedomning, se SOU 2015:93 s. 299. Se dven C-460/07, Sandra Puffer.
236 Prop. 2018/19:1 Utgiftsomrade 27, s. 7.

237 Prop. 2018/19:1 Utgiftsomrade 27,s. 9 f.

238 Prop. 2018/19:1 Utgiftsomrade 27, s. 10.

239 2017/18:FPM99 s. 7. och COM(2018) 328 final.

240 2017/18:FPM92 s. 6.
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Undantag
Fastigheter

Bilaga 1

Jamforelse mellan direktivet och ML

Denna bilaga innehdller en 6verblick over de viktigaste reglerna avseende undantag i

direktivet respektive ML.

Mervardesskattedirektivet

Artikel 135

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

j) Leverans av andra byggnader eller delar ddrav och den mark
de star utom sadana leveranser som avses i artikel 12.1 a.

k) Leverans av annan obebyggd mark an sadan mark for
bebyggelse som avses i artikel 12.1 b.

1) Utarrendering och uthyrning av fast egendom.

2. Féljande transaktioner skall inte omfattas av undantaget fran
skatteplikt i punkt 1 I:

a) Tillhandahallande av logi, sdsom detta definieras i medlems-
staternas lagstiftning, inom hotellbranschen eller branscher
med liknande funktion, daribland tillhandahallande av logi i
semesterbyar eller pa omraden som iordningstallts for
anvandning som campingplatser.

b) Uthyrning av lokaler och platser for parkering av fordon.
¢) Uthyrning av varaktigt installerad utrustning och maskiner.
d) Uthyrning av boxar.

Medlemsstaterna far besluta om ytterligare begransningar av
tillampningsomradet for undantaget i punkt 1 1.

Artikel 137

1. Medlemsstaterna far medge beskattningsbara personer ratt
till valfrihet for beskattning av féljande transaktioner:

b) Leveranser av byggnader eller delar ddrav och den mark de
star pa utom sadana leveranser som avses i artikel 12.1 a.

) Leveranser av annan obebyggd mark an sadan mark for
bebyggelse som avses i artikel 12.1 b.

d) Utarrendering och uthyrning av fast egendom.

2. Medlemsstaterna skall faststdlla de narmare villkoren for
utovande av den ratt till valfrihet som avses i punkt 1.

Medlemsstaterna far inskranka rackvidden av den ratten.
Artikel 12

1. Medlemsstaterna far anse som beskattningsbar person var
och en som tillfalligtvis utfér en transaktion som hanfor sig
till sadana verksamheter som avses i artikel 9.1 andra stycket,
sarskilt nagon av féljande transaktioner:

a) Leverans fore forsta besittningstagandet av en byggnad eller
delar av en byggnad och den mark byggnaden star pa.

b) Leverans av mark for bebyggelse.
Artikel 380

Sverige far, pa de villkor som géllde i den medlemsstaten pa
dagen for dess anslutning, fortsatta att tilldmpa undantag fran
skatteplikt for de tillhandahallanden av tjdnster av forfattare,
konstnarer och artister som anges i del B punkt 2 i bilaga X och de
transaktioner som anges i del B punkterna 1, 9 och 10 i bilaga X,
sa lange som samma undantag tilllampas i nagon av de medlems-
stater som ingick i gemenskapen den 31 december 1994.

Mervardesskattelagen

3kap.2§

Fran skatteplikt undantas, med de begransningar som foljer av
3 §, omsdttning av fastigheter samt dverlatelse och upplatelse
av arrenden, hyresratter, bostadsratter, tomtratter, servituts-
rdtter och andra rattigheter till fastigheter.

Undantaget for upplatelse av nyttjanderatter till fastigheter
omfattar ocksa underordnade tillhandahallanden, exempelvis
upplatarens tillhandahallande av gas, vatten, elektricitet,
varme och ndtutrustning foér mottagning av radio- och
televisionssandningar, om tillhandahallandet ar en del av
upplatelsen av nyttjanderatten

3kap.3§
Undantaget enligt 2 § omfattar inte

1. upplatelse eller 6verlatelse av maskiner och utrustning som
har installerats varaktigt,

2. omsdttning av vaxande skog, odling och annan vdxtlighet
utan samband med overlatelse av marken,

3. upplatelse eller dverlatelse av ratt till jordbruksarrende,
avverkningsratt och annan jamforlig rattighet, rdtt att ta jord,
sten eller andra naturprodukter samt ratt till jakt, fiske eller bete,

4. rumsuthyrning i hotellrérelse eller liknande verksamhet
samt upplatelse av campingplatser och motsvarande i
campingverksamhet,

5. upplatelse av lokaler och andra platser for parkering,
inklusive fortéjning och ankring, av transportmedel,

6. upplatelse av forvaringsboxar,

7. upplatelse av utrymmen for reklam eller annonsering pa
fastigheter,

8. upplatelse for djur av byggnader eller mark,

9. upplatelse for trafik av vag, bro eller tunnel samt upplatelse
av sparanldggning for jarnvagstrafik,

10. korttidsupplatelse av lokaler och anlaggningar for
idrottsutdvning,

11. upplatelse av terminalanldggning for buss- och tagtrafik till
trafikoperatérer, och

12. upplatelse till en mobiloperator av plats for utrustning pa
en mast eller liknande konstruktion och tillhérande utrymme
for teknisk utrustning som omfattas av upplatelsen.

Undantaget enligt 2 § gdller inte heller nar en fastighetsdgare,
ett konkursbo eller en sadan mervdrdesskattegrupp som avses
i 6 a kap. for stadigvarande anvandning i en verksamhet som
medfor skattskyldighet eller som medfor ratt till aterbetalning
enligt 10 kap. 1, 6,9, 11, 11 e eller 12 § helt eller delvis

hyr ut en sadan byggnad eller annan anldggning, som utgor
fastighet. Skatteplikt galler dock inte om uthyrningen avser
stadigvarande bostad. Uthyrning till staten, en kommun, ett
kommunalférbund eller ett samordningsférbund som avses i

4 § lagen (2003:1210) om finansiell samordning av rehabili-
teringsinsatser ar skattepliktig dven om uthyrningen sker for
en verksamhet som inte medfér skattskyldighet eller ratt till
aterbetalning enligt 10 kap. 1, 6,9,11, 11 eeller 12 §.



Undantag
Fastigheter

Finansiella
transak-
tioner

Forsak-
ringar

Vadslag-
ning och
lotterier

Mervardesskattedirektivet

Bilaga X Del B

9. Leverans fore forsta besittningstagande av byggnader eller
delar av byggande och den mark de star pa samt leverans av
mark for bebyggelse som avses i artikel 12.

Artikel 391

De medlemsstater som tillampar undantag for skatteplikt fér de
transaktioner som avses i [artikel 380] far ge beskattningsbara
personer ratt att valja att dessa transaktioner ska beskattas.

Artikel 135

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

b) Beviljande av och férmedling av krediter samt forvaltning av
krediter av den som beviljat krediten.

c) Férmedling av och annan befattning med kreditgarantier eller
andra sakerheter samt forvaltning av kreditgarantier av den
som beviljat kredit.

d) Transaktioner, inbegripet formedling, rérande spar- och
transaktionskonton, betalningar, éverféringar, fordringar, checkar
och andra 6verlatbara skuldebrev, med undantag av indrivning
av fordringar.

e) Transaktioner, inbegripet formedling, rérande valuta, sedlar
och mynt anvdnda som lagligt betalningsmedel, med undantag
av mynt och sedlar som dr samlarobjekt, dvs. guld-, silver- eller
andra metallmynt eller sedlar som normalt inte anvands som
lagligt betalningsmedel eller som ar av numismatiskt intresse.

f) Transaktioner, inbegripet férmedling men med undantag av
forvaltning och forvar, rérande aktier, andelar i bolag eller andra
sammanslutningar, obligationer och andra vardepapper, dock
med uteslutande av handlingar som representerar aganderatt
till varor och sadana rattigheter eller vardepapper som avses i
artikel 15.2.

g) Forvaltning av sarskilda investeringsfonder sasom dessa
definieras av medlemsstaterna.

Artikel 137

1. Medlemsstaterna far medge beskattningsbara personer ratt
till valfrihet for beskattning av foljande transaktioner:

a) Sadana finansiella transaktioner som avses i artikel 135.1 b-g.

2. Medlemsstaterna skall faststdlla de narmare villkoren for
utévande av den rdtt till valfrihet som avses i punkt 1.

Medlemsstaterna far inskranka rackvidden av den ratten.

Artikel 135

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

a) Forsakrings- och aterforsakringstransaktioner, inbegripet
tjdnster med anknytning till sadana transaktioner som utfors
av forsakringsmaklare och forsakringsagenter.

Artikel 135

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

i) Vadslagning, lotterier och andra former av hasardspel, om
inte annat foljer av de villkor och begransningar som faststalls
av varje medlemsstat.
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Mervdrdesskattelagen

Skatteplikt galler dock inte for uthyrning till en kommun, ett
kommunalférbund eller ett samordningsférbund, om fastig-
heten vidareuthyrs av kommunen, kommunalférbundet eller
samordningsférbundet fér anvandning en verksamhet som
bedrivs av nagon annan an staten, en kommun, ett kommunal-
forbund eller ett samordningsférbund och som inte medfér
skattskyldighet eller ratt till dterbetalning enligt 10 kap. 1, 6,
9,11, 11 e eller 12 §. Det som har sagts om uthyrning galler
dven for upplatelse av bostadsratt.

Andra stycket tillampas ocksa
1. vid uthyrning i andra och tredje hand,

2. vid bostadsrdttshavares upplatelse av nyttjanderatt till
fastighet som innehas med bostadsratt, och

3. ndr en byggnad eller annan anlaggning som utgodr fastighet
uppfors eller genomgar omfattande till- eller ombyggnad i
syfte att anldggningen helt eller delvis ska kunna hyras ut
for sadan verksamhet som avses i andra stycket.

| 9 kap. finns sarskilda bestammelser om skattskyldighet for
sadan uthyrning, bostadsrattsupplatelse och upplatelse av
nyttjanderatt som anges i andra och tredje styckena.

3kap.9§

Fran skatteplikt undantas omsattning av bank- och
finansieringstjanster samt sadan omsattning som utgor
vdrdepappershandel eller darmed jamférlig verksamhet.

Med bank- och finansieringstjanster avses inte notariat-
verksamhet, inkassotjanster, administrativa tjanster avseende
factoring eller uthyrning av férvaringsutrymmen.

Med vardepappershandel forstas

1. omsattning och formedling av aktier, andra andelar och
fordringar, oavsett om de representeras av vdrdepapper
eller inte, och

2. forvaltning av vardepappersfonder enligt lagen (2004:46)
om vdrdepappersfonder och specialfonder enligt lagen
(2013:561) om forvaltare av alternativa investeringsfonder

3kap.10§

Fran skatteplikt undantas omsattning av férsakrings- och
aterforsdakringstjdnster, inbegripet tjanster som tillhandahalls
av forsakringsmdklare eller andra férmedlare av forsakringar
och som avser forsakringar eller aterforsakringar.

3 kap. 23 §

Fran skatteplikt undantas omsattning av féljande slag av varor
och tjdnster:

5. lotterier, inréknat vadhallning och andra former av spel,
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Undantag

Kultur-
omradet

Mervardesskattedirektivet

Periodiska publikationer
Artikel 111

Undantag fran skatteplikt med ratt till avdrag for mervardes-
skatt som betalats i det féregaende ledet far pa de villkor som
anges i artikel 110 andra stycket fortsdtta att tillampas

i foljande fall:

b) Av Sverige, pa leveranser av tidningar, inklusive radio- och
kassettidningar for synskadade [..] eller framstdllning av
tidskrifter for ideella organisationer eller tjdnster som har
samband med sadan framstallning,

Artikel 110 st. 2

De undantag fran skatteplikt och reducerade skattesatser
som avses i forsta stycket skall sta i 6verensstammelse med
gemenskapslagstiftningen och ha antagits av vdl definierade
sociala skdl och till forman for slutkonsumenterna.

Mervardesskattelagen

Periodiska publikationer
3 kap. 13§

Fran skatteplikt undantas omsattning av periodiska medlems-
blad eller periodiska personaltidningar nar en sadan publikation
tillhandahalls nagon gratis eller mot ersattning tillhandahalls
utgivaren, medlemmar eller anstallda. Aven inférsel av en s&dan
publikation ar undantagen fran skatteplikt, om publikationen
fors in till landet for att tillhandahallas pa nagot av dessa satt.

3kap.14 §

Fran skatteplikt undantas omsattning och inférsel av
periodiska organisationstidskrifter.

Med en organisationstidskrift férstas en publikation

- som inte ar en allmdn nyhetstidning, ett medlemsblad eller
en personaltidning, och

- som vasentligen framstar som ett organ for en eller flera
sammanslutningar med det huvudsakliga syftet att verka for
ett religiést, nykterhetsframjande, politiskt, miljovardande,
idrottsligt eller forsvarsframjande dndamal eller att féretrada
medlemmar med funktionshinder.

Som sammanslutning med huvudsakligt syfte att verka for ett
idrottsligt andamal raknas endast sammanslutningar som ar
anslutna till Sveriges riksidrottsférbund eller Svenska korpo-
rationsidrottsforbundet eller som ar representerade i Sveriges
olympiska kommitté. Som sammanslutning med huvudsakligt
syfte att verka for ett férsvarsframjande andamal raknas
endast sadan sammanslutning som enligt ddrom gallande
foreskrifter erhaller statligt stod till sin verksamhet.

3 kap.16 §

En publikation som anges i 13 och 14 §§ anses som periodisk
endast om den enligt utgivningsplanen utkommer med normalt
minst fyra nummer om dret.

3kap. 17 §

Undantagen i 13 och 14 §§ omfattar dven radio- och kasset-
tidningar.

3 kap. 18 §

Fran skatteplikt undantas omsattning av program och kataloger
for egen verksamhet som inte i sig medfor skattskyldighet
eller ratt till aterbetalning av ingaende skatt enligt 10 kap.
9-13 §§.

3 kap.19§

Fran skatteplikt undantas omsdttning av tjdnster som

1. avser inférande eller ackvisition av annonser i periodiska
medlemsblad, personaltidningar och organisationstidskrifter
som anges i 13 och 14 §§, eller

2. tillhandahalls en utgivare av sadana publikationer som avses
i 1 pa uppdrag av honom, om tjdnsterna - avser framstallning
av publikationen, varmed forstas mangfaldigandet eller de
tekniska tjanster som krdvs for mangfaldigandet av publikationen,
eller - avser distribution av upplagan eller ndgon annan atgdrd
som naturligt hanger samman med framstallningen.

Fran skatteplikt undantas dven tjanster som avser inférande av
annonser i sadana publikationer som anges i 18 §.



Undantag

Kultur-
omrade

Offentliga
postvdsen-
det

Mervardesskattedirektivet

Kultur
Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

n) Vissa tillhandahallanden av kulturella tjdnster och leveranser
av varor med ndra anknytning dartill vilka gérs av offentligratts-
liga organ eller av andra kulturella organ som ar erkdnda av
medlemsstaten i fraga.

Artikel 133 och 134 aterges sist i tabellen.

Artikel 380

Sverige far, pa de villkor som gallde i den medlemsstaten pa
dagen for dess anslutning, fortsatta att tilldmpa undantag fran
skatteplikt for de tillhandahall-anden av tjanster av forfattare,
konstndrer och artister som anges i del B punkt 2 i bilaga X [...],
sa lange som samma undantag tillampas i nagon av de medlems-
stater som ingick i gemenskapen den 31 december 1994.
Bilaga X del B

2. Tillhandahallande av tjanster av forfattare, konstnarer, artister,
jurister och andra fria yrkesutdvare utom inom medicinska och
paramedicinska yrken, med undantag av féljande tillhandahal-
landen: [..].

Artikel 391

De medlemsstater som tillampar undantag for skatteplikt for de
transaktioner som avses i [artikel 380] far ge beskattningsbara
personer ratt att valja att dessa transaktioner ska beskattas.
Public service

Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

q) Icke-kommersiell verksamhet som utfdrs av offentliga radio-
och televisionsorgan.

Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

a) Tjanster och darmed forenade varuleveranser som
tillhandahalls av det offentliga postvdsendet, med undantag
for persontransporter och telekommunikationstjanster.
Artikel 135

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

h) Leverans till nominella vardet av frimdrken giltiga for

posttjanster inom respektive medlemsstats territorium,
skattemarken och andra liknande marken.

REFORMERA DEN SVENSKA MOMSBASEN

Mervardesskattelagen

Kultur
3kap.11§
Fran skatteplikt undantas féljande slag av omsattning:

1. en utévande konstndrs framférande av ett sadant litterart
eller konstnarligt verk som omfattas av lagen (1960:729) om
upphovsratt till litterara och konstnarliga verk,

2. tillhandahallande i biblioteksverksamhet av bocker,
tidskrifter, tidningar, ljud- och bildupptagningar, reproduktioner
av bildkonst samt bibliografiska upplysningar, om verksamheten
bedrivs av eller fortldpande i mer dn ringa omfattning
understdds av det allmanna,

3. forvaring och tillhandahallande i arkivverksamhet av
arkivhandlingar och uppgifter ur sadana handlingar, om
verksamheten bedrivs av eller fortlépande i mer an ringa
omfattning understdds av det allmanna,

4. anordnande i museiverksamhet av utstallningar for allman-
heten och till-handahallande i museiverksamhet av foremal for
utstallningar, om verksam-heten bedrivs av eller fortlépande i
mer dan ringa omfattning understdds av det allmanna,

5. av det allmanna understddd folkbildningsverksamhet som
tillhandahalls av studieférbund, och

6. kulturbildningsverksamhet som bedrivs av kommun.

Public service
3 kap. 20 §

Fran skatteplikt undantas omsattning i verksamhet for produktion
och ut-sandning av radio- och televisionsprogram, om verksam-
heten huvudsakligen finansieras genom statsanslag.

3kap.20a§

Fran skatteplikt undantas omsdttning av

1. posttjanster som ingar i den samhallsomfattande
posttjdnsten enligt postlagen (2010:1045), till den del de

tillhandahalls av nagon som med stéd av samma lag ar utsedd
att tillhandahalla hela eller delar av denna tjanst, och

2. frimarken som tillhandahalls till det nominella vardet och som
ar giltiga som betalningsmedel for posttjanster som avses i 1.

Omsattning av posttjdnster for vilka villkoren férhandlats
individuellt omfattas dock inte av undantaget i forsta stycket 1.
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Undantag

vard,
omsorg och
utbildning

Mervardesskattedirektivet

Vdrd och omsorg
Artikel 111

Undantag fran skatteplikt med ratt till avdrag for mervdrdesskatt
som betalats i det féregaende ledet far pa de villkor som anges i
artikel 110 andra stycket fortsatta att tillampas i foljande fall:

b) Av Sverige [..] av Iakemedel till sjukhus eller av Iakemedel
som sdljs mot recept

Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

b) Sjukhusvard och sjukvard samt transaktioner ndra knutna till
dessa, som utfors av offentligrdttsliga organ eller under jamférbara
sociala betingelser av sjukhus, centrum for medicinsk behandling
eller diagnos och andra i vederbérlig ordning erkdnda inrattningar
av liknande art.

¢) Sjukvardande behandling som ges av medicinska eller
paramedicinska yrkesutdvare sasom dessa definieras av
medlemsstaten i fraga.

d) Leveranser av organ, blod och mjélk fran manniskor.

e) Tillhandahallande av tjanster av tandtekniker inom ramen
for deras yrkesutévning samt leveranser av tandproteser av
tandldkare och tandtekniker.

g) Tillhandahallanden av tjanster och leveranser av varor med
ndra anknytning till hjdlparbete eller socialt trygghetsarbete,
daribland sadana som gors av alderdomshem, av offentligrdttsliga
organ eller av andra organ som av medlemsstaten i fraga ar
erkanda som organ av social karaktar.

h) Tillhandahallanden av tjénster och leveranser av varor med
ndra anknytning till skydd av barn och ungdomar vilka gors av
offentligrattsliga organ eller andra organ som av medlemsstaten
i fraga ar erkdnda som organ av social karaktar.

k) Tillhandahallande av personal av religidsa eller filosofiska
institutioner for de verksamheter som avsesib, g h ochi, i
syfte att ge sjdlavard.

p) Transport av sjuka eller skadade personer i fér andamalet
sarskilt utformade fordon vilken utférs av organ med
vederborligt tillstand.

Artikel 133 och 134 aterges sist i tabellen.

Mervardesskattelagen

Vdrd och omsorg

3kap. 4§

Fran skatteplikt undantas omsattning av tjanster som utgor
sjukvard, tandvard eller social omsorg samt tjanster av annat
slag och varor som den som tillhandahaller varden eller
omsorgen omsatter som ett led i denna.

Undantaget omfattar aven

- kontroller och analyser av prov som tagits som ett led i
sjukvarden eller tandvarden, och

- omsattning av dentaltekniska produkter och av tjanster
som avser sadana produkter, ndr produkten eller tjansten
tillhandahalls av tandlakare eller tandtekniker.

Undantaget galler inte omsattning av glasdgon eller andra
synhjdlpmedel dven om varorna omsdtts som ett led i
tillhandahallandet av sjukvard.

Undantaget galler inte omsattning av varor ndr de omsdtts
av apotekare eller receptarier. Betraffande omsattning av
Idkemedel som lamnas ut enligt recept eller saljs till sjukhus
finns sdrskilda bestammelser i 23 § 2.

Undantaget gdller inte vid vard av djur

3kap.5§

Med sjukvard forstas atgarder for att medicinskt forebygga,
utreda eller behandla sjukdomar, kroppsfel och skador samt
vard vid barnsbord,

- om dtgdrderna vidtas vid sjukhus eller nagon annan inrdttning
som drivs av det allmanna eller, inom enskild verksamhet, vid
inrdttningar for sluten vard, eller

- om atgarderna annars vidtas av nagon med sarskild
legitimation att utdva yrke inom sjukvarden.

Med sjukvard forstas aven sjuktransporter som utfors med
transportmedel som dr sarskilt inrdgttade for sadana transporter.

Med sjukvard jamstalls medicinskt betingad fotvard
3kap.6§

Med tandvard forstas atgarder for att forebygga, utreda eller
behandla sjukdomar, kroppsfel och skador i munhalan.
3kap.7§

Med social omsorg forstas offentlig eller privat verksamhet
for barnomsorg, dldreomsorg, stod och service till vissa
funktionshindrade och annan jamforlig social omsorg
3kap.23§

Fran skatteplikt undantas omsattning av féljande slag av varor
och tjanster:

2. Lakemedel som lamnas ut enligt recept eller sdljs till sjukhus
eller fors in i landet i anslutning till sadan utldmning eller
forsaljning,

3. modersmjolk, blod eller organ fran manniskor,



Undantag

vard,
omsorg och
utbildning

Ideella
foreningar

Idrott

Mervardesskattedirektivet

Utbildning
Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

i) Undervisning och fostran av barn och ungdomar, skolunder-
visning, universitetsutbildning, yrkesutbildning och fortbildning
samt tillhandahallande av tjanster och leverans av varor med
ndra anknytning dartill, som utfdrs av offentligrattsliga organ
med detta syfte eller av andra organ som av medlemsstaten i
fraga ar erkanda som organ med liknande syften.

j) Undervisning som ges privat av ldrare och som avser
skolundervisning eller universitetsutbildning.

Artikel 133 och 134 aterges sist i tabellen.

Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

1) Tillhandahallanden av tjanster och leveranser av varor med
ndra anknytning dartill som gors till medlemmarna i deras
gemensamma

intresse av organisationer som utan vinstsyfte verkar i politiskt,
fackligt, religiést, patriotiskt, filosofiskt, filantropiskt eller
medborgerligt syfte, mot en medlemsavgift som bestams i
enlighet med organets stadgar, forutsatt att undantaget inte
kan befaras valla snedvridning av konkurrensen.

Artikel 132

1. Medlemsstaterna skall undanta féljande transaktioner fran
skatteplikt:

m) Vissa tillhandahallanden av tjanster med ndra anknytning
till idrottslig eller fysisk traning vilka gors av organisationer
utan vinstsyfte till personer som dgnar sig at idrott eller fysisk
traning.

Artikel 133 och 134 aterges sist i tabellen.

Artikel 380

Sverige far, pa de villkor som gdllde i den medlemsstaten pa
dagen for dess anslutning, fortsatta att tillampa undantag fran
skatteplikt for [ ] de transaktioner som anges i del B punkterna
1,9 och 10 i bilaga X, sa lange som samma undantag tillampas
i nagon av de medlemsstater som ingick i gemenskapen den
31 december 1994.

Bilaga X del B
1. Uttagande av intrddesavgifter till sportevenemang.
Artikel 391

De medlemsstater som tillampar undantag for skatteplikt for de
transaktioner som avses i [artikel 380] far ge beskattningsbara
personer ratt att valja att dessa transaktioner ska beskattas.
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Mervardesskattelagen

Utbildning
3kap.8§
Fran skatteplikt undantas omsattning av tjdnster som utgor

1. grundskole-, gymnasieskole- eller hégskoleutbildning,
om utbildningen anordnas av det allmdnna eller en av det
allmanna for utbildningen erkand utbildningsanordnare, och

2. utbildning som berattigar studerande till studiestéd enligt
studiestodslagen (1999:1395) eller till a) statsbidrag som
administreras av Specialpedagogiska skolmyndigheten for

- kortare studier om funktionshinder,

- kortare studier pa grundskole- eller gymnasieniva som &r
sarskilt anpassade for personer med funktionshinder, och

- studier inom sarskild utbildning fér vuxna, eller

b) statsbidrag som administreras av Sametinget for kortare
studier i alfabetisering i samiska.

Undantaget fran skatteplikt enligt forsta stycket omfattar dven
omsattning av varor och tjanster som omsatts som ett led i
utbildningen.

Utbildning som tillhandahalls av utbildare mot ersattning
fran en uppdragsgivare som sjalv utser de personer som ska
utbildas (uppdragsutbildning) omfattas av undantaget endast
om utbildningen ingar i en av uppdragsgivaren bedriven egen
utbildning enligt forsta stycket.

4 kap. 8§

Som ekonomisk verksamhet raknas inte en verksamhet som
bedrivs av en ideell férening eller ett registrerat trossamfund,
nar inkomsten av verksamheten utgér sadan inkomst av
naringsverksamhet for vilken skattskyldighet inte foreligger
for foreningen eller trossamfundet enligt 7 kap. 3 § inkomst-
skattelagen (1999:1229).

Vad som sags i forsta stycket om ideella féreningar galler
ocksa for sadan férening som omfattas av 4 kap. 2 § lagen
(1999:1230) om ikrafttradande av inkomstskattelagen
(1999:1229).

3kap.11a§

Fran skatteplikt undantas omsattning av tjanster varigenom
nagon bereds tilltrade till idrottsligt evenemang eller tillfdlle
att utéva idrottslig verksamhet. Fran skatteplikt undantas
vidare omsattning av tjdnster som har omedelbart samband
med utdvandet av den idrottsliga verksamheten om dessa
tjanster omsatts av den som tillhandahaller den idrottsliga
verksamheten.

Undantaget galler endast om tjansterna omsatts av staten
eller en kommun eller av en forening i de fall verksamheten
inte anses som ekonomisk enligt 4 kap. 8 §.
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Artikel 133

Medlemsstaterna far, nar det gdller andra organ dn offentligrattsliga organ, i varje enskilt fall gdra undantagen i artikel 132.1 b,
g h,i, 1, moch n beroende av att ett eller flera av foljande villkor ar uppfylida:

a) Organen i fraga far inte ha som mal att systematiskt strava efter att uppna vinst, och vinster som anda uppstar far inte delas
ut utan skall avsattas for bibehallande eller forbattring av de tjanster som tillhandahalls.

b) Organen i fraga skall ledas och forvaltas pa huvudsakligen frivillig basis av personer som inte har nagot direkt eller indirekt
intresse, vare sig sjalva eller genom en mellanman, av verksamhetens resultat.

¢) De priser som organen sdtter skall vara godkanda av de offentliga myndigheterna eller inte 6verstiga sadana priser eller, nar
det galler transaktioner vars pris inte ar foremal for godkdnnande, vara lagre an de priser som debiteras for liknande tjanster av
kommersiella féretag som maste betala mervardesskatt.

d) Undantagen far inte befaras valla snedvridning av konkurrensen till skada foér kommersiella foretag som maste betala
mervardesskatt.

De medlemsstater som i enlighet med bilaga € i direktiv 77/388/EEG den 1 januari 1989 tog ut mervardesskatt pa de
transaktioner som avses i artikel 132.1 m och n kan aven tillampa de villkor som anges i forsta stycket led d i den har artikeln
nar undantag medges for den leverans av varor eller det tillhandahallanden av tjanster som utfors av offentligrattsliga organ.
Artikel 134

Tillhandahallande av tjanster eller leverans av varor skall i foljande fall inte omfattas av undantaget fran skatteplikt som avses i
artikel 132.1 b, g, h,i, |, moch n:

a) Nar transaktionerna inte ar absolut nddvdndiga for att de undantagna transaktionerna skall kunna utféras.

b) Nér det grundlaggande syftet med transaktionerna dr att vinna ytterligare intakter t organet genom transaktioner som
utfors i direkt konkurrens med kommersiella féretag som maste betala mervardesskatt.
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Bilaga 2 Moms pa bostadshyror -
berakningsmetod

Den offentligfinansiella effekten (statisk) for basbreddningen avseende bostadshyror
erhélls genom att subtrahera den ingdende momsen pa kostnaderna for fastighets-
dgarna fran den utgdende momsen pa hyresintiakterna for desamma. Hur dessa tva
delar berdknas i rapporten forklaras nedan.

Ingdende moms

Agare av hyresfastigheter har kostnader som kan delar upp i fyra olika typer:
nybyggnation, ombyggnation, driftkostnader samt underhallskostnader.

Nybyggnation och ombyggnation

SCB (nationalrikenskaperna), fordelar fasta bruttoinvesteringar pa fasta tillgdngar
for bostader i fyra olika kategorier, tva av dessa ar permanentbostider, nybyggnation
och permanentbostider, ombyggnation. Dessa ger bruttoinvesteringarna fér nybygg-
nation och ombyggnation for alla typer av bostidder, i lopande priser. Darmed maste
en ytterligare fordelning ske for att erhalla investeringssiffor endast for hyresratter.

Nybyggnationsinvesteringarna avser alla typer av bostader och behover darfor for-
delas forst pd andelen flerbostadshus och sedan pd andelen firdigstillda hyresratter
i flerbostadshus och smahus. Detta for att finga endast de investeringar som avser
nybyggda hyreslagenheter for respektive ar. Ombyggnadsinvesteringarna fordelas
pa andelen hyresritter av totalt bestdnd. Statistik avseende antalet lagenheter totalt
hamtas fran SCB.

Nybyggnadsinvesteringar, hyresritt = permanentbostdder, nybyggnation
* andel flerbostadshus * andel fardigstdllda byresritter

Ombyggnadsinvesteringar, byresritt = permanentbostdader, ombyggnation
* andel hyresritt av totalt bestand

Genom att tillimpa ovan metod uppstar en viss risk for skevhet i materialet. D4
investeringssiffrorna for perioden 1999-2016 ar vardet pa totala investeringar i bostiader
och andelen hyresritter utgors av antal, gar det inte med sikerhet att beskriva det exakta
virdet pa investeringarna som tillfaller hyresratter. Exempelvis, i ett hypotetiskt fall,
skulle alla investeringar ett 4r kunna héanforas till endast hyresritter, vilket med anvand
metod skulle resultera i en underskattning. Aven om en sadan fordelning ar orealistisk,
bor det 4nda noteras.

Drift och underhall

Drift och- underhallskostnader himtas fran SCB:s intikts- och kostnadsundersokning,
for flerbostadshus (IKU). Undersokningen genomfordes inte 2014 och 2016. Kostnaderna
for dessa ar har extrapolerats med den genomsnittliga procentuella kostnadsutveck-
lingen for tidsserien. Eftersom moms inte utgr pa personalkostnader eller forsakringar,
har driftkostnaden for administration och forsikring exkluderats. Uppgifterna avseende
administration for den privata undersokningen redovisas tillsammans med skotsel-
kostnader. Den privata administrationsposten har berdknats via fordelningen av
motsvarande kostnader for allmannyttan.
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Den totala bostadsarean har beraknats genom att multiplicera den genomsnittliga
bostadsytan for hyresratter med antalet hyreslagenheter. SCB redovisar genomsnittlig
bostadsarea for hyresritter mellan dren 2006-2013. Genomsnittet av tillgangliga upp-
gifter ar 71 kvm, vilket har anvints for dren dir bostadsyta saknas. Den genomsnittliga
bostadsytan ar stabil under tidsserien.?*!

SCB sammanstiller antalet lagenheter uppdelat pd dgarkategori. Detta underlag
finns endast att tillgd mellan 2013-2018. Under denna tidsperiod var férdelningen av
lagenheter mellan allmannyttan och privata fastighetsigare i genomsnitt 50 procent.
Samma fordelning har legat till grund for berdkningarna av drift- och underhalls-
kostnader, for respektive ar.

Kostnaden beriknas darefter genom att multiplicera drift- och underhdllskostnader
med respektive andel bostadsarea. Produkten utgor den totala kostnaden for drift
och underhall. IKU undersokningen visar endast driftkostnader for totalyta. Eftersom
berdkningarna baseras pa bostadsyta overskattas drift- och underhdllskostnaden och
ddarmed ingdende moms. Det innebir att berdkningen av nettomomseffekten 4 andra
sidan kan underskattas.

Drift- och underhallskostnad, allmannyttan = drift- och underbadllskostnad/kvm/ir
* total bostadsarea, hyresritt

Drift- och underhdllskostnad, privat = drift- och underbdillskostnad/kvm/dr
* total bostadsarea, hyresritt

Total drift- och underhdllskostnad = drift- och underbdllskostnad (allmannyttan)
+ drift- och underhdllskostnad (privat)

Dessa tre poster nybyggnadsinvesteringar, ombyggnadsinvesteringar och drift- och under-
hallskostnader utgor tillsammans det totala underlaget for ingdende moms som fast-
ighetsagarna skulle fa dra av vid en basbreddning som omfattar bostadshyror. Eftersom
investeringskostnader dr belagda med moms beriknas den ingdende momsen med

20 procent av underlaget.

Totalt underlag for ingdende moms = nybyggnadsinvesteringar, hyresritt
+ ombyggnadsinvesteringar, hyresritt + driftkostnad, hyresritt

Utgaende moms

Intaktssidan berdknas genom att anvianda genomsnitthyran for riket multiplicerat med
det totala antalet hyresligenheter. SCB tillhandahiller aven uppgifter om kallhyra for
hyresritter. Skillnaden mellan genomsnittshyran och kallhyran utgors av energikostnader.
Skatteverket har i ett stillningstagande ansett att en “hyresvirds tillhandahdllande av
el, gas eller vatten till hyresgisterna ingdr normalt i hyran av fastigheten”.?*? De olika
hyresuppgifterna kan sdledes antingen leda till en underskattning av hyresintikten vid
anviandandet av kallhyra samt en 6verskattning vid anvindandet av genomsnittshyra.
Med hinsyn till att Skatteverket anser att energikostnaden normalt ingdr i hyran,
bedoms att uppgifterna for genomsnittshyra i storre utstrackning beskriva fastighets-
dgarnas hyresintakter.

Hyresintikt = genomsnittlig drshyra, byresrdit * antal byresrdtter

241 Exempelvis har den genomsnittliga bostadsytan for Sveriges Allménnyttas (SABO) hyresritter endast forandrats
1 kvm perioden 1991-2017.
242 Gkatteverket, En hyresvirds tillhandahallande av el, gas eller vatten; mervirdesskatt, 2018.
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Berikningarna bygger pa ett antagande om att fastighetsigarna inte skulle kunna valtra
6ver momsen helt pd hyresgisterna. Dirfor beriknas den utgdende momsen med 20 pro-
cent av den totala befintliga hyresintikten. Detta resulterar i att nettohyresintiakterna
blir ldgre i en situation med moms eftersom fastighetsdgaren antas bara hela kostnaden.
Hur stor del av momsen som pé sikt bars av foretag respektive konsumenter kommer
att paverkas dels av konsumentens preferenser, dels av respektive foretags kostnads-
struktur. Sammantaget paverkas ocksa effekten pa de offentliga finanserna.

Den statiska offentligfinansiella effekten av en basbreddning dir bostadshyror beliaggs
med sex procent utgdende moms skulle enligt vira berdkningar vara negativ. Den
ingdende momsen som fortsatt beldggs med standardskattesatsen (25 procent) kommer
saledes totalt sett att vara storre an den utgdende momsen pa sex procent. Om utgdende
moms istillet skulle sittas till 25 procent skulle de offentliga finanserna forstarkas
under samtliga observerade ar (1999-2016). Att den utgdende momsen ar hogre an
den ingdende sett 6ver tid ar rimligt, dd fastighetsigarna pa lingre sikt maste ha
storre intikter for att ticka sina kostnader.
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