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Finansdepartementet
Skatte- och tullavdelningen Er referens:
103 33 Stockholm Fi2020/02542/S2

Stockholm, 2020-11-18

Remissyttrande

Remiss av SOU 2020:31 En ny mervardesskattelag

Naringslivets Skattedelegation (NSD) lamnar foljande synpunkter pa betankandet.

Instéllning

NSD valkomnar den strukturella 6versynen av mervardesskattelagen och den sprakliga
modernisering som foreslas i betankandet. Sammantaget tillstyrker NSD forslaget, men
betonar att delar av den kritik som framférs nedan ar allvarlig, inte minst avseende undantag
fran moms och avdragsratt for blandad verksamhet samt avsaknaden av forenklingar.

Sammanfattning

Sammanfattningsvis anser NSD att:

- Den sprékliga och strukturella férandringen overlag ar positiv, men NML &r alltfor
komplex och i fortsatt stort behov av materiella forenklingar och férbattringar,

- Det ar positivt att de sarskilda ordningarna flyttas in i NML,

- Det ar en anmarkningsvard brist att de i utredningsdirektiven utpekade undantagen
inte utreds och foreslas bli reformerade,

- Det ar likasa en brist att de svenska avdragsférbuden inte ses Gver i syfte att
anpassa svensk ratt till momsdirektivet,

- Det foreslagna 13 kap. 29 § 3 st. riskerar forfela avdragsrattens syfte och maste
under alla omstandigheter utférligare beskrivas och motiveras, sarskilt med
beaktande av de problem som foljer av begreppet skalig grund,

- Det ar en brist att momsdirektivets tvingande bestammelser om bl.a. bi-transaktioner
inte infors i svensk ratt, samt att

- En materiell 6versyn ar nddvandig dar forenklingar prioriteras och dar skattens
grundlaggande syften och andamal sakerstalls.

Huvudmén i NSD é&r:
Stockholms Handelskammare * Foreningen Svenskt Naringsliv * Svensk Industriférening
Svenska Bankféreningen * Svensk Forsdkring * Fastighetségarna Sverige

Kansli: Postadress 114 82 Stockholm, Besoksadress Storgatan 19
Telefon 08/553 430 00, Telefax 08/553 430 99
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Bakgrund och forslaget i korthet

Utredningen fick i juni 2016 i uppdrag att forbattra momsreglerna genom att féresla en ny
momslag (NML), vilket presenterades i juni 2020 efter tva forlangningar. Bland annat
framholls i utredningsdirektiven att NML ska ha en tydligare struktur, vara mer 6verskadlig,
vara sprakligt moderniserad och ha férutsagbara och lattillampade regler. Strukturen pd NML
ska vara langsiktigt hallbar. Ett viktigt syfte med utredningen var att i hogre grad anpassa
svensk ratt efter EU-ratten. | detta sammanhang uppmanades utredaren att vara sarskilt
uppmarksam pa majligheter till forenklingar.

NML foreslas innehalla 24 kapitel som i hog utstréackning féljer momsdirektivets disposition.
Vidare foreslar utredningen bland annat att:

- begreppet beskattningsbara transaktioner infors i NML,

- begreppet skattskyldig slopas till forman for begreppen beskattningsbar person och
betalningsskyldig,

- begreppet omsattning slopas till forman for begreppen leverans av varor och
tillhandahallande av tjanster,

- NML anpassas till momsdirektivets systematik avseende hur skattebefrielse
uppkommer i vissa fall. | momslagen (ML) astadkoms befrielse i vissa fall genom att
en transaktion anses ske utomlands, i momsdirektivet och NML utgdr motsvarande
situation i stallet undantag fran skatteplikt, och att

- avdragsratten och aterbetalningsratten kopplas till en beskattningsbar persons
anknytning till Sverige.

Forandringarna foreslas trada i kraft den 1 januari 2022.

Inledande synpunkter

Overlag medfér de foreslagna férandringarna att den svenska implementeringen av
momsreglerna i hdgre utstrackning stammer dverens med EU-rétten, vilket ar positivt. En
oundviklig konsekvens av en ny lag ar emellertid att det blir svarare for de som ska tillampa
lagen att tolka och forsta bestammelserna da en form av "lag pa lag”-situation uppstar nar en
viss bestammelse i NML 6verfors fran ML utan ndgon materiell férandring. Bestammelsen i
ML kan i sin tur motsvaras av en bestammelse i gamla momslagen (GML). For att utréna
innebdrden av bestimmelsen kan saledes forarbetena till GML behéva beaktas. Sarskilt
som EU-ratten sallan innehaller lattillganglig information for att tolka och forsta
bestammelser riskerar detta en mer svartillamplig lagstiftning. NSD anser visserligen att de
positiva effekter som kan férvantas folja av den foreslagna moderniseringen évervager
dessa negativa effekter, men vill framhalla att det ar viktigt att de aldre rattskéallorna finns
lattatkomliga och att myndigheter vid rattstillampningen tydligt hanvisar och harleder till
dessa kallor. Med tiden riskerar svarigheter att harleda innebérden av en bestimmelse leda
till att "ny” géllande ratt i delar forst skapas och dérefter tillampas av Skatteverket. Av denna
anledning vore det 6nskvart om férarbetena till NML tar hojd fér detta och gors mer utférliga
med tydliga och frekventa hanvisningar till tidigare relevanta forarbeten.

Av utredningsdirektiven framgar att ett huvudskal till utredningen var att anpassa det
svenska regelverket till att i hogre grad sta i dverensstammelse med EU-ratten, vidare
namns uttryckligen fem omraden dar ML avviker fran EU-ratten. Dessa omraden ar
begreppet skattskyldig, unionsintern handel, omsattningsland, undantag fran skatteplikt samt
avdrag och aterbetalning.
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| detta sammanhang ska inledningsvis uppméarksammas att det framforallt ar avseende
undantag fran skatteplikt som betankandet har uppenbara brister. Detta anges bero pa
tidsbrist. Oaktat orsaken ar det angelaget att undantagen omgaende ses over. For att
momsreglerna ska vara hallbara och nagot mer lattillampade behoéver undantagen
reformeras. Vidare medfér de foreslagna férandringarna avseende avdragsrétten en
inskrankning som riskerar forfela avdragsrattens syfte och momsens neutralitet. Dessa
fragor om avdragsratten och undantagen behandlas vidare under varsitt avsnitt nedan. |
ovrigt beddms foreslagna férandringarna avseende begreppet skattskyldig, unionsintern
handel samt omsattningsland pa ett 6vergripande plan vara positiva och medfora
forbattringar av det svenska momsregelverket.

Dartill valkomnar NSD sarskilt fortydligandet i lagens forsta paragraf om att moms ar en
transaktionsbaserad, indirekt och allmén skatt pa konsumtion. Detta féljer aven av
momsdirektivets forsta artikel och kommer underlatta en &ndamalsenlig och korrekt tolkning
av lagens 6vriga bestammelser.

Vad galler utredningsdirektivens avgransningar ar det beklagligt att frigan om metoderna for
redovisning av momsen inte behandlas, da den svenska implementeringen skiljer sig fran
momsdirektivet.

Struktur

Utredningens forslag till NML ar valkommet i s& matto att det innebar ett narmande till
momesdirektivets struktur och begrepp. Forslaget ger en battre mojlighet att inte minst tolka
EU-domstolens avgoranden, men dven att forstd bestammelsers sammanhang samt dess
tilampning i andra medlemsstater. NML ar emellertid mycket komplex. Detta beror
framforallt pa att &ven momsdirektivet ar komplext och i behov av materiella forbattringar.
Det finns dock ett betydande utrymme for Sverige att ensidigt forbattra och férenkla de
materiella momsreglerna. En férbattrad struktur &r ett viktigt steg mot en mindre betungande
lagstiftning, men det ar viktigt att lagstiftaren nu fortsétter forenkla det svenska
momsregelverket genom ytterligare forandringar — inte minst materiella.

Till foljd av NML:s komplexitet uppstar fragan om det i alla avseenden &r befogat att folja
direktivet i den utstrackning som foreslas. Enligt forslaget gors visserligen avsteg fran
momsdirektivet, bl.a. i de delar som avser bestdmmelser om varor i vissa lager (11 kap.
NML) och frivillig beskattning for fastighetsupplatelser (12 kap. NML). Det hade dock varit
onskvart om ytterligare avsteg hade gjorts, exempelvis genom en uppdelning av 10 kap.
NML mellan "granséverskridande undantag” och "nationella undantag” — for att pa sé satt f&
en mer 6verskadlig lagstiftning utan att terminologin &andras fran betéankandets forslag.

NSD anser vidare att forslaget till 8 kap. NML om beskattningsunderlag i flera delar &r for
komplext. Aven i detta avseende menar NSD att det finns skal att franga direktivets struktur
for att i stallet skapa ett kapitel som ar mojligt att lasa fran dess forsta paragraf till dess sista.

Dartill ifrdgasatter NSD om 9 kap. NML om skattesatser ar langsiktigt hallbar. Genom att
varje vara/tjanst med reducerad skattesats behandlas i en egen paragraf riskerar snabbt
paragrafer upphéavas alternativt laggas till mellan tva befintliga paragrafer. P4 sa satt
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kommer kapitlet bli mer svartillampat och mindre hallbart an om samtliga varor/tjanster som
ska beskattas med en viss skattesats samlades i en paragraf.

For att astadkomma en mer anvandarvanlig lagstiftning foreslar NSD aven att 5 kap. 7 8§
NML, om att el, gas m.m. likstalls med varor, placeras i anslutning till 5 kap. 3 8 NML som
behandlar leverans av varor.

NSD tillstyrker férslaget om att de sarskilda ordningarna flyttas till NML med upphé&vande av
lagen om sarskilda ordningar?.

Undantagen

Utgangspunkten ar att momsen ar en generell skatt pa samtliga varor och tjanster, i samtliga
produktions- och distributionsled. Fran denna utgangspunkt finns dock flera undantag. Vid
en forsta anblick kan undantag fran moms forefalla gynnsamt for den verksamhet som
undantas, sa behover dock inte vara fallet. Inte séllan &r det tvartom betungande. Det beror
pa att undantag frdn moms i regel innebar att avdragsratt for moms pa investeringar och
andra kostnader saknas. Darutéver ar undantagen foréldrade, svartolkade och ofta
missriktade med hansyn till dess ursprungliga syften, vilket i sig medfér administrativa
kostnader.?

| utredningsdirektiven anges sarskilt tre exempel dar den svenska implementeringen av
undantag fran moms ar problematiskt och bor ses 6ver. For det forsta anges att undantagen
avseende finansieringstjanster och vardepappershandel i ML ger sdmre vagledning an
motsvarande bestammelser i momsdirektivet. | detta avseende har inte utredningen gjort en
tillrécklig analys eller lagt forslag varfor NSD beddmer att den inte kan anses ha fullgjort sitt
uppdrag. De foreslagna bestammelserna i NML 6verensstammer i allt vasentligt med
motsvarande paragrafer i ML. Enligt férslaget kommer séledes de svenska momsreglerna
aven fortsattningsvis ge liten vagledning avseende relevanta undantags omfattning.
Utredningens brister i detta avseende &r allvarliga och férsamrar svensk konkurrenskraft.

For det andra framhalls att det finns skél att se 6ver undantaget for vissa interna tjanster.
Denna bestammelse berors inte sarskilt i betankandet men genomgar vissa mindre
justeringar. Dessa forandringar ar visserligen positiva men astadkommer inte de 6nskvarda
forbattringar som NSD hade hoppats skulle finnas med i betdnkandet.® Aven avseende detta
undantag brister saledes utredningen.

For det tredje namns undantagen for sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning som
exempel pa bestammelser som har en annorlunda utformning &n motsvarande
direktivsbestammelser. Det kan noteras att den s.k. vardmomsen, dar de svenska

! Lag (2011:1245) om sarskilda ordningar fér mervardesskatt for telekommunikationstjanster,
radio- och tv-sandningar och elektroniska tjanster (Lag [2011:1245] om sérskilda ordningar
for mervardesskatt for distansforsaljning av varor och for tjanster, i enlighet med prop.
2019/20:122).

2 Se vidare Svenskt Naringslivs rapport Reformera den svenska momsbasen Dags att
ifrdgasatta undantagen, 2019.

8 Se vidare Svenskt Naringslivs hemstéllan Mojliggér momsmassig kostnadsdelning
(internmoms), 2/12-2019. https://www.svensktnaringsliv.se/material/skrivelser/mojliggor-
momsmassig-kostnadsdelning-internmoms_1138726.html
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domstolarnas nuvarande tolkning inte ar forenlig med den tolkning som flera andra
medlemsstater gér av motsvarande bestammelser, ar en konsekvens av
sjukvardsundantaget. Vardmomsen har dessutom foranlett en sarskild utredning, vilken
hanvisas till i betankandet som skal for att inte lamna forslag pa forandringar avseende
sjukvardsundantaget. Denna invandning gar visserligen att ha forstaelse for, men da
utredningen avseende vardmoms ar tydligt avgrénsad till att endast behandla den
nyuppkomna problematiken ger detta inte anledning fér Utredningen om en strukturell
oversyn av mervardesskattelagstiftningen att ducka for de narliggande fragorna. Att inte
ovriga problem, samt undantaget for utbildning, ses 6ver ar ocksa en brist dar utredningen
inte fullgor sitt uppdrag.

Sammantaget ar det en brist att dessa sarskilt utpekade undantag inte utreds narmare och
foreslas reformeras. Detta &ar ocksa ndgot som lyfts fram av de bada experter som lamnat ett
sarskilt yttrande 6ver betéankandet. Dartill vill NSD framhalla att de svenska undantagen aven
i ovrigt behover ses 6ver och reformeras. EU-ratten ger ett betydande utrymme for sddana
reformer, vilka ocksa skulle medféra klara lattnader for naringslivet. Regeringen behover
darfér omgaende tillsatta en utredning for genomférande av en 6versyn med syfte att
generellt se 6ver samtliga undantag fran moms for att effektivisera och forenkla
momssystemet.

| en sadan 6versyn bor dven 6vervagas om frdgan avseende uttagsbeskattning ska inga.
Uttagsbeskattningen fyller ett viktigt syfte som en konsekvens av undantagna transaktioner,
men dagens svenska regler brister i stringens. Dartill bor undantaget fran uttagsbeskattning
av stat och kommun ses 6ver, da det gar att ifrdgasatta om reglerna i alla delar &r forenliga
med momsdirektivet.*

Som anforts i tidigare avsnitt tillstyrker NSD de foreslagna forandringarna avseende de
bestammelser som i ML &ar utformade som omséttningslandsbestammelser men i NML
foreslas utgéra undantag fran skatteplikt.

Avdragsratten

Avdragsratten ar en av de mest centrala delarna i momssystemet och syftar till att garantera
att beskattningsbara personer inte belastas av moms som en kostnad och att momssystemet
ar neutralt. Genom avdragsratten sakerstalls att det & konsumtion som beskattas och inte
produktion. Avsteg fran den grundlaggande avdragsratten genom sarskilda begransningar
bor generellt inte inforas och i synnerhet inte genom nationella sarregleringar. For det fall
sarskilda begransningar av avdragsratten anda anses motiverade bor dessa begransas till
klart avskilda situationer, vara tydligt definierade och motiverade samt vara proportionerliga.

| uppdraget ingick att anpassa den svenska lagstiftningen till momsdirektivet. | NML behalls
trots det de séarskilda avdragsférbud som finns i ML utan nagra egentliga avvagningar. Da
det konstateras att ML:s begransningar i huvudsak baseras pa den s.k. standstill-klausulen i
artikel 176 i momsdirektivet, vilken forenklat foreskriver att medlemsstaterna far behalla
begransningar som fanns i nationell ratt innan deras anslutning till EU, borde dessa
avvikelser fran direktivet atminstone ha Gvervagts att slopas. Att s inte skett ar olyckligt,
sarskilt som exempelvis avdragsférbudet for stadigvarande bostad med tiden forefaller ha

4 Westberg, B, Lexino, Mervardesskattelag (1994:200) 3 kap. 29 §, 5/2-2016.
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utvidgats och saledes tycks tillampas i strid med EU-ratten.> Forbudet ar varken klart eller
tydligt avgransat eller proportionerligt. Dartill har myndigheternas tillampning av det givit
upphov till direkt olampliga konsekvenser.

Utredningen valjer dartill att inte inféra vissa tvingande bestammelser i momsdirektivet i
svensk ratt, bl.a. om bitransaktioner. Redan av denna anledning kan konstateras att
utredningen inte har fullgjort sitt uppdrag. | synnerhet som denna brist framhalls i ett sarskilt
yttrande till betankandet anser NSD att det &r oacceptabelt att detta avsteg fran direktivet
inte motiveras i betdnkandet. Det ar olampligt att svensk ratts férenlighet med EU-ratten i
detta avseende fortsatt ska kunna ifrdgasattas utan narmare motivering.

Detta ar &n mer anmarkningsvart i ljuset av att det i 13 kap. 29 8 NML (motsvarande 8 kap.
13 § 1 st. ML) foreslas inforas ett nytt stycke vari regleringen av avdragsratten for ingdende
skatt som till viss del avser annat &n den ekonomiska verksamheten regleras. Regleringen
innebér att begreppet skalig grund, vilket aterkommande utsatts for kritik och medfor stor
osdkerhet, aven ska reglera dessa situationer. Detta tillagg bertrs inte heller i betdnkandets
huvuddel och da det inte finns ndgon motsvarande bestammelse i momsdirektivet ar de
skattskyldiga och de myndigheter som ska tillampa bestammelsen uteslutande hanvisade till
lagkommentaren. Av lagkommentaren framgar att stycket exempelvis kan tillampas pa
ingaende skatt for kostnader som delvis ar att hanfora till en ekonomisk verksamhet, delvis
till en icke-ekonomisk verksamhet. De oklarheter som omgardar saval detta nya stycke som
begreppet skalig grund kommer enligt NSD leda till en 6kad rattsosakerhet, bristande
forutsebarhet och forsdmrade forutséattningar for stora delar av naringslivet.

Tillagget anges i lagkommentaren bero pa den systematiska anpassningen till
momesdirektivet. D& NML foreslas reglera momsens tillampningsomrade (3 kap. NML) anses
bestammelsen behovas. Det anges att det till foljd av EU-domstolens praxis framgar att
artikel 173-175 i momsdirektivet inte géller for icke-ekonomisk verksamhet, utan att det
ankommer pa medlemsstaterna att faststélla metoder och kriterier for denna uppdelning. |
synnerhet som, vilket kritiserats ovan, flera av de tvingande bestammelserna i de artiklarna
inte har implementerats i svensk ratt staller sig NSD fradgande till denna argumentation. Givet
att de tvingande bestdmmelserna inte implementeras i NML anser NSD att &ven den
fordelning som utredningsforslaget syftar till att forsoka reglera i det féreslagna tredje stycket
redan bor anses omfattas av begreppet skalig grund. For det fall det tredje stycket i

13 kap. 29 § NML trots allt antas menar NSD att &ven de tvingade bestammelserna i
framforallt artikel 174 i momsdirektivet maste inforas i NML.

Forutsebara regler ar avgorande for investeringsviljan hos foretag och saledes aven
Sveriges konkurrenskraft. NSD konstaterar att varken den foreslagna regleringen i NML
(13 kap. 29 8) eller dagens tillampning av ML (8 kap. 13 8) uppfyller de grundlaggande krav
pa forutsebarhet som bor kunna stéllas pa regelverket.

Med hanvisning till Svenska Bankforeningens remissyttrande vill NSD aven uppmarksamma
vissa otydligheter avseende den foreslagna 13 kap. 11 § NML. Ett fortydligande behévs

5 Se bl.a. SVSKT 2020.1 s. 13, Blomquist, E, Avdragsforbudet for stadigvarande bostad — en
anomali i strid med lagstiftarens vilja, SvSkT 2014.5 s. 375, Sandberg Nilsson, A, Dags att
slopa avdragsforbudet for stadigvarande bostad! och SN 2014 s. 802, Schiess, R,
Stadigvarande bostad — ett forlegat begrepp i ML?
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avseende bestammelsens omfattning i relation till vardepappershandel eller liknande
verksamhet (10 kap. 36 § 3 st.).

NSD tillstyrker att atskillnaden mellan avdragsréatt och aterbetalningsrétt féreslas ta sin
utgangspunkt i begreppet "beskattningsbar person” och dennes anknytning till Sverige.

Konsekvensanalys

| och med 6versynens sprakliga och strukturella karaktar bedémer utredningen att det inte
kommer uppsta nagra betydande offentligfinansiella eller samhallsekonomiska effekter i
overgangen fran ML till NML, pa kort sikt. Emellertid bedéms Gvergangen pa langre sikt leda
till potentiella forstarkningar av BNP, sysselséattning och bolagsskatteintékter, i den
utstrackning som NML sanker féretagens administrativa kostnader.

NSD delar utredningens slutsats om att det ar komplext att pa ett trovardigt satt kvantifiera
effekterna pa langre sikt (BNP, sysselsattning och bolagsskatt), men vill poangtera
sambandet mellan minskade administrativa kostnader och positiva samhallsekonomiska
effekter. Aven om det &ar svart att kvantifiera en exakt effekt av regelférenklingar ar det viktigt
att ta vara pa och beskriva den positiva relationen. Den positiva effekten av en strukturell
Oversyn bor darfor stéllas i relation till de flertal materiella férandringar som behdver
atgardas i momssystemet. Det finns sannolikt &nnu storre samhallsekonomiska och
offentligfinansiella vinster av att férenkla i storre utstréckning.

Vad géller effekterna for féretagen forsdker utredningen kvantifiera den totala administrativa
kostnaden. Analysen baseras pa en framskrivning av Skatteverkets rapport Kranglig moms —
en foretagsbroms? fran 2006. Den totala kostnaden framskriven fran 2006 uppgar till

14,5 mdkr &r 2021. NSD valkomnar ansatsen att berakna en administrativ kostnad for att
hantera momsen, men vill samtidigt papeka att momsadministrationen skiljer sig i stor
utstrackning idag jamfort med 2006. Exempelvis har det inte tagits hansyn till forandringen
av digital handel (plattformar), uppgiftsinsamling, deklarationsférfaranden, EU:s
momsreformarbete och behovet av att i stérre utstrackning kunna automatisera och
implementera regelverk i affarssystem. Vilket kan stéllas mot antagandet att
regelférandringarna som har skett sedan 2006 tar ut varandra i form av administrativ bérda
och att tidsatgangen for att hantera momsen ar densamma som 2006.

Med hansyn tagen till att det idag finns fler parametrar for att hantera momsen tillsammans
med mer komplicerade transaktioner déar regelverkets uppdelning mellan varor och tjanster
snabbt skiljer sig fran verkligheten, menar NSD att utredningens bedémning av
administrationskostnaderna &r i underkant. Det behovs stoérre kunskap, intresse och
regelbundna undersékningar av utvecklingen av regelbérdan for féretag. Dels for att
askadliggora den faktiska kostnaden, dels for att bedoma komplexiteten i systemet. Darfor
efterfragar NSD en uppdaterad kartlaggning och analys éver foretagens kostnader for att
administrera momsen som ar anpassad till dagens verklighet.
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Avsaknad av materiella férenklingsforslag

Svenska foretag ar bast inom EU vad géller att leverera in momsintékter till staten enligt EU-
kommissionens arliga matning av momsbortfallet (VAT Gap). Trots dessa imponerande
siffror konstaterar NSD att de svenska foretagen dignar under ett alltfor komplext
momsregelverk och att Sverige bara hamnar pa plats 14 inom Europa i Tax Foundations
komplexitetsindex.”

Lagstiftning avseende moms ska vara forenlig med skattens principer, syften och andamal.
Skatten ska vara generell, enkel och rationell med f4 undantag och sarregleringar samt vara
neutral och inte konkurrenssnedvridande. Vidare ska skatten vara samhalls- och
foretagsekonomisk effektiv, trygga sysselséttning och produktion, inte medféra dold
kumulativ skatt, samt slutligen aven vara forenlig med EU-ratten.8 NSD konstaterar att
momssystemet som presenteras i NML inte nar upp till dessa syften och andamal.

Efter denna sprékliga och strukturella 6versyn behovs darfor en materiell 6versyn dar detta
atgardas, forenklingar prioriteras och dar skattens grundlaggande syften och andamal
sakerstalls.
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6 Study and Reports on the VAT Gap in the EU-28 Member States, 2020 Final Report,
European Commission.

7 Complexity of VATs in Europe, Asen, E, 2020-07-11, Tax Foundation. En lag
ranking/placering (dar plats ett ar lagst) innebar 1&g grad av komplexitet och vice versa.
8 Ar mervardesskatten en konsumtionsskatt eller foretagsskatt? Rendahl, P, 2015.



