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Kapittel 1
Innledning og sammendrag
1.1 Oppnevning og sammensetning av utvalget

1.1.1 Oppnevning

Ekspertutvalget ble oppnevnt av Finansdepartementet 20. august
1992.

Utvalgets oppgave var & vurdere argumenter som kunne tale for
eller imot en differensiering av merverdiavgiften. Siden tidligere
utvalg i stor grad hadde sett pd administrative sider ved en
differensiering, ble dette utvalget bedt om a konsentrere seg om
differensiert merverdiavgift som virkemiddel i
fordelingspolitikken. Det har utvalget gjort, men har funnet det
ngdvendig a bruke noe mer tid p& administrative konsekvenser
enn det fgrst ble lagt opp til. Dette har sin bakgrunn i
budsijettforliket mellom Arbeiderpartiet, Kristelig Folkeparti og
Senterpartiet der det heter at:

"Stortinget ber om at Regjeringen forbereder grunnlag

for a ta stilling til spgrsmal om innfagring av en gradert moms pa
enkelte matvarer ved behandlingen av Revidert nasjonalbudsjett
for 1993. Dersom denne gjennomgangen viser at det ikke finnes
tilfredsstillende kontroll- og avgrensningsmuligheter, skal det
innfgres en likeverdig ordning ved at det i merverdiavgiftsloven
lovfestes momskompensasjon for melk og ost, slik at den reelle
avgiftssatsen tilsvarer 15 pst".

1.1.2 Sammensetning

Utvalget har hatt fglgende sammensetning:

- Professor Vidar Christiansen (leder), Bl Handelshgyskolen i
Oslo

- Forsker Haakon Vennemo, Statistisk sentralbyra

- Underdirektgr Aud Kjensli, Finansdepartementet

- Fylkesskattesjef Trygve Holst Ringen, Oslo
Fylkesskattekontor

Som sekreteer ble oppnevnt konsulent @ystein Aadnevik

fra Finansdepartementet. Underdirektgr Trond Aas fra Oslo
Fylkesskattekontor har bidratt til kapitlet om problemer knyttet
til kontroll og administrasjon, og deltatt pa ett av utvalgets
magter.

1.2 Utvalgets mandat
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Utvalget har hatt fglgende mandat:

"Spgrsmalet om differensiert merverdiavgift er blitt

utredet i flere sammenhenger, senest av Merverdiavgiftsutvalget,
der avgiftsfritak for konsummelk ble vurdert. Siden spgrsmalet
igjen ble reist av finanskomiteens flertall i Budsjett-innst. S. nr.
13 (1991-92), finner departementet det hensiktsmessig a nedsette
en ekspertgruppe som skal sammenfatte og vurdere de viktigste
momenter som kan tale for eller mot en differensiering av
merverdiavgiften slik det praktiseres i flere europeiske land. Da
tidligere utredninger i vesentlig grad har fokusert pa det
systemtekniske og kontrolimessige, bgr dette utvalget spesielt
vurdere differensiert merverdiavgift som et virkemiddel i
fordelingspolitikken. Videre skal utvalget:

:- Sammenfatte tidligere utredninger av spgrsmalet om
differensiert merverdiavgift - bade de
administrative/avgiftstekniske og de fordelingsmessige sider med
en slik ordning.

- Kartlegge hvordan merverdiavgiftssystemet er utformet

i europeiske land og vurdere mulige konsekvenser for det norske
systemet i lys av dette.

- Kartlegge de administrative kostnadene for myndigheter

og naeringsdrivende ved et differensiert merverdiavgiftssystem,
og om et slikt system medfarer seerlige omgéaelsesproblemer.”

1.3 Utvalgets arbeid

Fra utvalget ble oppnevnt i august 1992 er det blitt

avholdt 12 mgter.

Utvalget har under arbeidet fatt hjelp med fremskaffelse

av data og modellberegninger, i farste rekke fra Statistisk
sentralbyra.

Utvalget har under arbeidet gjennomfgrt en reise til

Stockholm for & mate representanter for Riksskattestyrelsen.
Formalet var & bli informert om de svenske erfaringer i
forbindelse med innfaringen av differensiert merverdiavgift fra 1.
januar 1992.

Kapittel 1 Innledning og sammendrag
1.4 Hovedpunkter og konklusjoner
1.4.1 Innledning
14.2

1.4 Hovedpunkter og konklusjoner
1.4.1 Innledning

Merverdiavgiften er en sveert viktig del av statens

inntekter. For 1993 er det budsjettert med at merverdiavgift og
investeringsavgift vil innbringe ca 72 mrd kroner, som utgjer ca
2/3 av statens samlede avgiftsinntekter. Det kan til
sammenligning nevnes at inntektsskatten for 1993 er budsjettert &
innbringe ca 7 mrd kroner til statskassen.

Utvalget har i sine analyser og vurderinger lagt til grunn

en langsiktig betraktning. Innfgring av differensiert

merverdiavgift er en systemendring som ikke fgrst og fremst bar
vurderes ut fra kortsiktige problemer og situasjonsbestemte
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forhold.

Videre har utvalget funnet det riktig a dele vurderinger av
spgrsmalet om gnskeligheten av en differensiert merverdiavgift i
to trinn. Det fundamentale spgrsmalet er om det er gnskelig &
bruke den indirekte beskatningen til & endre prisene forbrukerne
star overfor. Det er farst etter at en har vurdert og svart ja pa
dette spgrsmalet, at det er hensiktsmessig & vurdere i hvilken
form prisene skal pavirkes. Her star en overfor flere alternativer
hvorav gradering av momsen bare er n mate a gjgre dette pa.
Andre muligheter er bruk av subsidier og seeravgifter, eller
momskompensasjon.

| utredningen vurderes bade bruk av differensiert

indirekte beskatning generelt og spgrsmalet om en differensiering
bar skje i form av gradert moms. For & anbefale en differensiert
indirekte beskatning er det ikke tilstrekkelig at dette virkemidlet
bidrar til & oppfylle visse mal, f.eks. at det bidrar til & skape en
mer rettferdig fordeling eller en bedre ressursbruk. Det er ogsa
ngdvendig at dette virkemidlet er mer effektivt enn andre
virkemidler for & nd disse malene.

Nedenfor vil det bli gitt en oversikt over argumenter som

taler for eller mot en differensiert indirekte beskatning generelt,
og argumenter i avveiningen mellom differensiert merverdiavgift
og andre former for differensiert indirekte beskatning. Det er
viktig & veere oppmerksom pa at hvert pro- eller kontraargument
bygger pa at en ser pa ett hensyn isolert. Det er vektleggingen og
sammenveiingen av de enkelte hensyn som avgjar hvilken samlet
konklusjon en trekker.

1.4.2 Utredningens struktur

Utredningen bestar i hovedsak av fire deler.

Farste del, som omfatter kapitlene 2 - 4, er beskrivende.

Den starter med en gjennomgang av hovedtrekk i det norske
systemet for beskatning (kapittel 2), med hovedvekt pa den
indirekte beskatning og seerlig merverdiavgiften. Det blir ogsa
gitt en kort historisk gjiennomgang av enkelte sentrale
virkemidler i fordelingspolitikken. Deretter, i kapittel 3 beskrives
merverdiavgiftssystemene i en del andre land, der utvalget har
valgt landene Sverige, Danmark, England og lItalia. | tillegg er
det gitt en beskrivelse av EF's felles regler for merverdiavgift
samt konsekvenser av E@JS-avtalen og et eventuelt EF-
medlemsskap pa dette punkt. Det siste beskrivende kapitlet er
kapittel 4 som gir en oppsummering av tidligere utredninger om
merverdiavgiftssystemet, spesielt de som drgfter hvorvidt en bgr
ha differensierte satser.

Den andre delen, som omfatter kapittel 5, er viet

differensiert merverdiavgift som fordelingspolitisk virkemiddel.
Tre spgrsmal er analysert: (i) hvilke problemer vil best kunne
lgses ved en differensiering av merverdiavgiften, og hvilke vil
best kunne lgses ved seeravgifter/subsidier? (i) vil differensiert
indirekte beskatning veere et hensiktsmessig virkemiddel nar en
seker & hjelpe grupper som adskiller seg ved spesielle kiennetegn
(alder, familiestatus, medisinsk status)? (iii) vil differensiert
indirekte beskatning veere et hensiktsmessig fordelingspolitisk
virkemiddel nar individene har ulik inntektsevne?

Den tredje delen som omfatter kapitlene 6 - 9

konsentrerer seg om effektivitet (i vid forstand) og differensiert
indirekte beskatning. Det farste av disse, kapittel 6, tar for seg
hvorvidt lavere indirekte beskatning (et subsidium) vil veere et
hensiktsmessig virkemiddel for & fa til gkt produksjon i en sektor
preget av ufullkommen konkurranse. Det neste kapitlet, kapittel
7, diskuterer hvilken betydning valg av skattesystem har pa
bedriftens fordeling av ressurser mellom aktiviteter som bade er
produktive for bedriften og samfunnet, og aktiviteter som sgker a
pavirke skattesystemet, men som normalt bare er produktive for
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bedriften. Sistnevnte aktivitet blir i utredningen kalt
innflytelsesaktiviteter. Lobbyvirksomhet er et annet navn pa
samme fenomen. Deretter, i kapittel 8, betraktes betydningen
internasjonal skattepolitikk har for Norges skattestruktur, og til
sist, under kapittel 9, betraktes de administrative og
kontrolimessige sidene ved ulike former for differensiert indirekte
beskatning.

| den siste delen, som omfatter kapittel 10, skjer en

tallfesting av ulike fordelings- og effektivitetsindikatorer. Noe
plass blir ogsa viet budsjettvirkningene av en differensiert
merverdiavgift.

1.4.3 Sammenfatning av utredningen

| kapittel 2 har utvalget redegjort for enkelte hovedtrekk

ved det norske skatte- og avgiftssystemet. Formalet med dette
kapitlet er dels & beskrive selve merverdiavgiftssystemet. | tillegg
er en del andre virkemidler i fordelingspolitikken beskrevet, som
f.eks. direkte skatter og en del overfgringsordninger. Det skyldes
ansket om & se en differensiering av merverdiavgiften i
sammenheng med disse alternative virkemidlene.

Beskrivelsen av direkte skatter er omtalt under punkt 2.2,

0g er begrenset til en summarisk oversikt over de ulike
skattesatser og belgpsgrenser som gjelder for 1993. Videre er det
i dette punktet gitt en oversikt over gjeldende regler for
forsgrgerfradrag, foreldrefradrag etc. Barnetrygd,
arbeidsgiveravgift og formuesskatt er ogsa omtalt her.

De ulike overfgringsordningene er beskrevet under punkt

2.3. Dette gjelder forbrukersubsidier, rentesubsidier og bostatte,
overfaringer til enslige forsgrgere, fadselspenger, sykepenger til
arbeidstakere etc. Fremstillingen inneholder ogséa en tabell over
hvilke belgp som medgar til de ulike stgnadsordningene.

Under punkt 2.4 er det redegjort for hovedpunktene i
merverdiavgiftssystemet. Saledes er det farst gitt en beskrivelse
av omradet for avgiftsplikt, hvor det er vist til at avgiftsplikten

for omsetning av varer er generell, mens omsetning av tjenester
bare er avgiftspliktige i den utstrekning de er oppregnet i
merverdiavgiftsloven. Videre er det gjort rede for begrepene
utgdende og inngaende avgift.

Dette punktet inneholder ogsa en kort beskrivelse av

reglene for avgiftsberegning ved uttak, registrering i
avgiftsmanntallet, frivillig registrering og reglene for innsending
av omsetningsoppgaver.

Merverdiavgiftsloven inneholder ogsa unntak fra plikten

til & beregne avgift. For forstaelsen av avgiftssystemet er det
viktig & skille mellom avgiftsfritak med fradragsrett for inngaende
avgift og avgiftsfritak uten fradragsrett. Betydningen av denne
forskjellen fremgar av punkt 2.4.5.

Bade omradet for avgiftsplikt, reglene for avgiftsfritak

med og uten fradragsrett, samt reglene for avskjeering av retten
til fradrag for inngaende avgift fremgar av en skjematisk
oppstilling.

Den generelle avgiftssatsen var 20 pst. frem til 1. januar

1993. Den ble da hevet til 22 pst. | punkt 2.4.9 er det tatt inn et
diagram som viser avgiftsoppgjaret for de enkelte ledd nar en
vare fglges fra produsent til forbruker. Dette diagrammet er
basert pa den tidligere satsen pa 20 pst.

Under punkt 2.5 er det gitt en beskrivelse av de viktigste
saeravgiftene som benyttes i Norge. Det er ogsa tatt med en tabell
som gir en oversikt over satsene til de ulike saeravgiftene.

Kapittel
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1 Innledning og sammendrag
1.4.3 Sammenfatning av utredningen

Under punkt 2.6 er det tatt med en kort historisk oversikt

over bruken av enkelte virkemidler i fordelingspolitikken.

Kapittel 3 inneholder en beskrivelse av
merverdiavgiftssystemene i enkelte andre europeiske land. Videre
er det gitt en omtale av de hovedreglene som gjelder innen EF.
Fremstillingen gir i farste rekke en oversikt over hvilke satser
som benyttes i de enkelte land, og hvordan omrédet for bruken
av de ulike satsene er avgrenset. Utvalget har sett neermere pa
reglene i Sverige, Danmark, Italia og Storbritannia.

Beskrivelsen av avgiftssystemene i disse landene gir etter
utvalgets oppfatning et variert bilde av hvordan systemer med
differensierte avgiftssatser er innrettet.

| Sverige var avgiftssystemet frem til 1. januar 1992

basert pa n avgiftssats. Etter dette tidspunkt benyttes det lavere
sats p& matvarer, romutleie i hoteller, serveringstjenester og
persontransport. Det er gjort rede for hvilke avgrensningsregler
som gjelder for avgiftsberegning etter lav sats, og hvilke hensyn
som ble lagt til grunn ved utformingen av disse avgrensningene.
Det konstateres at Danmark er det eneste landet innen EF

som har n sats for beregning av avgift. Det er ikke pavist
seerskilte problemer med hensyn til avgrensning av
avgiftsomradet for de danske reglene.

Italia benyttet pr. 31. desember 1992 en rekke ulike
avgiftssatser. For hver avgiftssats er det gitt detaljerte
avgrensningsregler, basert pa en utfarlig oppregning av hvilke
varer og tjenester som skal avgiftsberegnes etter de ulike satser.
Det er gitt eksempler pa hvordan disse avgrensningene er
foretatt.

Det britiske avgiftssystemet har regler om avgiftsfritak

(O-sats) for en rekke varer og tjenester, men inneholder for gvrig
ingen regler om lavere satser. Selv om det sdledes ikke benyttes
en sa variert satsdifferensiering som i Italia, har det ogsa her vist
seg ngdvendig & gi utfarlige regler over de ytelser som er
omfattet av avgiftsfritaket. Disse reglene er basert pa en detaljert
oppregning av de enkelte ytelser, og under punkt 3.6 er det gitt
et eksempel pa en slik oppregning.

E@S-avtalen omfatter ikke skatter og avgifter og har ikke
medfart endringer i det norske merverdiavgiftssystemet. Nar det
gjelder bearbeidede landbruksvarer Protokoll 3 vil
forskjellsbehandling med hensyn til merverdiavgift mellom norske
og importerte varer ikke veere i samsvar med E@S-avtalen.
Eksempler pa varer fra Protokoll 3 er sjokolade, kjeks, iskrem,
knekkebrgd og kaker.

Det norske merverdiavgiftssystemet er i hovedtrekk i

samsvar med de regler og retningslinjer som i dag gjelder innen
EF. | motsetning til det som gjelder innen EF har imidlertid det
norske systemet ikke generell avgiftsplikt pa tienester. Dette ma
endres ved et eventuelt EF-medlemskap. Norge kan beholde en
enkelt generell sats pa 22 pst. som medlem av EF. Etter de regler
som gjelder i EF kan alle land med en hgyere generell sats enn 15
pst. opprettholde denne. De land som har forhgyde satser ved
siden av den generelle skal avskaffe disse. Det gis videre
anledning til & ha en eller to reduserte satser p& minst 5 pst. Det
gjelder imidlertid overgangsordninger for antall og stgrrelse av
satsene.

EF-landene har ikke ansett differensiering av

merverdiavgiften som noe mal i seg selv. | de utredninger som er
kient for utvalget og som har bergrt spgrsmalet er det gitt
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uttrykk for at et system med en enkelt sats er det mest effektive.
Da nesten alle EF-land opprinnelig hadde et
merverdiavgiftssystem med to eller flere satser, har Kommisjonen
ansett det umulig & endre dette pa kort sikt. Utviklingen innen EF
gar imidlertid i retning av satsharmonisering og ikke ytterligere
differensiering.

Kapittel 4 inneholder en gjennomgang av utredninger

som har befattet seg med spgrsmal om differensiering av
merverdiavgiften. | de norske utredningene som er omtalt, og
som har vurdert helt eller delvis fritak for matvarer er det, med
unntak av "Avgiftsutvalget av 1953" og "Poulson-utvalget”, ikke
anbefalt noe fritak.

| konklusjonene i disse utredningene er det lagt vekt pa

de avgiftstekniske og kontrollmessige hensyn. Ut fra prinsipielle
betraktninger om at merverdiavgiftssystemet i stagrst mulig grad
bar opprettholdes som generelt avgiftssystem, har det videre
veert ansett uheldig a innfgre fritak eller delvis fritak for visse
varegrupper. En annen hovedbegrunnelse for & ga imot et fritak
har veert at andre virkemidler, f.eks. subsidier, har veert ansett
som bedre virkemidler for & oppna de gnskede
fordelingsvirkninger.

Utvalget har videre beskrevet tre svenske utredninger

som har vurdert redusert merverdiavgift p& matvarer, og som alle
har konkludert med at merverdiavgiften bgr veere den samme for
matvarer som for andre varer. Begrunnelsen har veert at
fordelingsvirkningene er ubetydelige, og at andre
fordelingspolitiske instrumenter, som f.eks overfaringer, er &
foretrekke. Videre har det vaert fremholdt at det vil oppsta
uheldige effektivitetsvirkninger for ressursbruken, og for det
tredje at differensiering er forbundet med administrative
kostnader. Utvalget har videre redegjort for to britiske studier
som har analysert fordelingsvirkningene av en
momesdifferensiering. Konklusjonen er ogsa her at barnetrygd,
gkte stgnader etc. gir en bedre fordelingsprofil. | den nyeste
britiske analysen fra oktober 1992 fremheves 3 grunner for & ga
over til mer ensartede satser; riktigere prissignaler, mindre
administrative kostnader knyttet til klassifisering av goder,
kontroll etc og at det finnes mer effektive instrumenter i
fordelingspolitikken.

Kapittel 1 Innledning og sammendrag
1.4.3 Sammenfatning av utredningen

| kapittel 5 blir differensiert merverdiavgift vurdert som

et virkemiddel i fordelingspolitikken.

Punkt 5.1 er i hovedsak en innfgring i en del begreper og
resultater som er ngdvendige i den videre analysen. Blant annet
er ulike vridninger i skattesystemet og overveltning av skatter
beskrevet.

Under punkt 5.2 vurderes gkonomiske sider av ulike

former for differensiert indirekte skatt opp mot hverandre der
hovedvekten er lagt pa forskjellen mellom en differensiering av
merverdiavgiften og seeravgifter/subsidier. Siden naeringsdrivende
far fradrag for inngdende merverdiavgift, vil en differensiering av
merverdiavgiften ikke pavirke faktorbruken i bedriften. En
saeravgift vil p& den annen side palegges alle brukere av en vare,
ogsa de neeringsdrivende, og den vil saledes vri faktorbruken i
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bedriften. Er staten sdledes interessert i & vri faktorbruken i en
bedrift, vil en seeravgift (subsidium) vaere a foretrekke. Dette vil
veere tilfelle ved eksterne virkninger da en kostnadseffektiv bruk
av avgiftssystemet tilsier at alle brukerne av en vare skal belastes
med avgiften uansett om denne kjgpes av endelig forbrukere eller
brukes som innsatsfaktor i den videre produksjonen.

Er pa den annen side formalet med differensieringen av

den indirekte beskatningen & pavirke inntektsfordelingen, bgr en
normalt velge skatter som bare differensierer mellom endelige
forbrukere, og ikke bidrar til & vri bruken av innsatsfaktorer i
bedriftene. En differensiering av merverdiavgiften vil tilfredsstille
dette kravet siden naeringsdrivende normalt far fradrag for
inngdende merverdiavgift. | den grad en vare ikke brukes som
innsatsfaktor, vil ogsé saeravgifter/subsidier kunne oppné dette.
Det samme vil veere tilfelle dersom det er mulig & skille ut hvilke
kigpere som er endelige forbrukere og hvilke som skal benytte
varen som innsatsfaktor. | en slik situasjon bgr valget mellom de
to mater & differensiere avgiften pa avgjgres av administrative og
kontrolimessige hensyn.

Under punkt 5.3 undersgkes det om en differensiering av
merverdiavgiften vil vaere et egnet virkemiddel dersom man
gnsker & hjelpe grupper som adskiller seg ved spesifikke
kjennetegn som alder, kjgnn, helsetilstand osv. Dersom
myndighetene entydig er i stand til & identifisere gruppen en
ansker & hjelpe, er konklusjonen klar. En direkte statte til
vedkommende gruppe vil klart veere a foretrekke, bade fordi en
slik statte er mer treffsikker og har en bedre fordelingsprofil.
Dette medfarer bl.a. at det vil veere en betydelig bedre lgsning &
gke barnetrygden enn & redusere momsen pa matvarer dersom en
er interessert i a hjelpe barnefamiliene. Dette bekreftes i
beregninger gjennomfart under punkt 10.5 der det blir vist
hvordan lavinntektshusholdninger vil tiene p& kontantstgtte
framfor redusert moms pa ngdvendighetsvarer som mat og
brensel til oppvarming. Husholdninger med hgy inntekt vil tiene
pa redusert moms. Det skyldes at husholdninger med hgy inntekt
ogsa bruker flere kroner pa ngdvendighetsvarer enn det
husholdninger med lav inntekt gjar.

Er myndighetene pa den annen side ikke like godt i stand

til & identifisere mottakerne av stotte, er ikke konklusjonen like
opplagt. Kravene for at en differensiert merverdiavgift skal veere
et godt egnet virkemiddel i dette tilfellet, er at gruppen en gnsker
a hjelpe skal veere stor, og at vedkommende gruppe bar ha et
konsummagnster som klart skiller den ut fra resten av
befolkningen. Utvalget har vanskelig for & finne eksempler pa
stgtteverdige grupper som tilfredsstiller disse kravene. Alt i alt
ma det derfor veere grunnlag for & konkludere med at
differensiert merverdiavgift ikke er noe godt egnet virkemiddel
nar en skal sgke a hjelpe spesielle grupper.

Under punkt 5.4 studeres differensiert indirekte

beskatning som et virkemiddel i fordelingspolitikken nar
individene adskiller seg ved ulik inntektsevne. Denne analysen gir
som generelt resultat at en differensiering normalt vil veere
fornuftig. Det er bare under helt spesielle betingelser at en
uniform indirekte beskatning vil vaere a foretrekke. P& den annen
side er det sveert vanskelig & si noe sikkert om hvilke varer som
eventuelt bar ha hagy eller lav skattesats. Dette er i siste instans et
empirisk spgrsmal, og det er tvilsomt om det forelgpig finnes
gode nok data til & kunne estimere de starrelsene som er
ngdvendige for & kunne avgjare dette.

Det er imidlertid mulig & si noe om de resonnementene

som ligger bak vurderingen av hvilke goder som bgr ha en
hayl/lav indirekte beskatning. Dersom inntektsskatten
myndighetene har anledning til & ilegge, er begrenset til & vaere en
prosentvis andel av inntekten og dersom en ser bort fra
fordelingsvirkninger, vil det veere fornuftig at alle varer far
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samme relative etterpgrselsreduksjon. Dette medfgrer imidlertid
ikke at alle varer bar ha samme skattesats. For a fa til en gitt
relativ etterspgrselsreduksjon trengs en starre prisgkning (og
dermed indirekte skatt) for varer som er lite prisfalsomme (har

lav priselastisitetl). Eksempler pa slike varer er matvarer og
brensel. Resultatet skyldes at etterspgrselen etter disse varene vil
endres lite selv om prisen gker betydelig. Tilpasningen vil dermed
bli sveert lik den man hadde i en situasjon uten slik skatt, og det
er nettopp det et skattesystem ut fra effektivitetshensyn bar

prgve & oppna.

Dersom en i analysen over ogsa trekker inn
fordelingsvirkninger, endres resultatene betydelig. P& samme
mate som far vil effektivitetsvirkningen tilsi at en bgr ha hgyest
skatt p& varer med lav prisfglsomhet. Fordelingsvirkningene
tilsier pa den annen side at en bgr ha hgyest skatt pa varer som
personer med hgy inntekt bruker relativt mye av (luksusvarer).
Den ideelle varen & beskatte ville saledes vaere en vare som er lite
prisfglsom (har lav priselastisitet), og som brukes relativt mye av
personer med hgy inntekt (har hgy inntektselastisitet). | praksis
viser det seg imidlertid at varer som er lite prisfglsomme brukes
relativt mest av personer med lav inntekt. For eksempel har
matvarer og brensel lav inntektselastisitet, og bar saledes ha lav
skatt ut fra et fordelingssynspunkt. De samme varene har
imidlertid, som det fremgikk av avsnittet over, ogsa lav
priselastisitet, og begr saledes ha hgy skatt ut fra et
effektivitetssynspunkt. Varer som flyreiser, turisme og varige
konsumgoder som er relativt prisfglsomme vil veere typiske
luksusgoder. Det er saledes ut fra denne analysen ikke mulig &
komme frem til en varegruppe som egner seg seerlig godt for
beskatning siden fordelings- og effektivitetseffekten gar i motsatt
retning. Det er for den enkelte varegruppe ikke mulig pa forhand
a avgjgre hvilken av disse effektene som vil dominere.

| en situasjon der staten ikke lenger er begrenset til &

ilegge en proporsjonal inntektsskatt, vil resultatene endres
betydelig, siden inntektsskatten da i starre grad kan ivareta
fordelingsaspektet. Da vil det veere de varene som er med pa &
stimulere arbeidstilbud eller sparing som bgr ha de laveste
skattene siden skattesystemet ellers virker i disfavar av disse
aktivitetene. Det er lite som skulle tilsi at ngdvendighetsvarer
som mat og elektrisitet vil falle i denne kategorien.

En forutsetning bak resultatene over, er at den inntekten

som kommer til beskatning er en god indikator pa
vedkommendes levestandard. Det er flere grunner til at dette
ikke trenger & veere tilfelle. Ikke alle typer inntekt er like lett a
beskatte, og inntektsfastsettelse ved skatteligningen kan veere
darlig i samsvar med forbruksmulighetene. Periodisering av
inntekt kan gi galt inntrykk av en persons langsiktige
levestandard. | tillegg kommer direkte unndragelse. Dersom
dette er tilfelle, kan det tenkes at vedkommendes forbruk er en
bedre indikasjon pa vedkommendes inntektsevne. | sa fall kan en
hay skatt pa varer som vedkommende bruker mye av
(luksusvarer) veere med pa & gi en bedre fordelingsprofil. Det er
imidlertid grunn til & tro at for lavere faktiske inntekter vil
skattbar inntekt i stgrre grad reflektere faktisk levestandard.
Derfor taler dette ikke i samme grad for lavere skatt pa varer
som lavinntektsgrupper bruker mye av. En flat sats for indirekte
beskatning kombinert med luksusavgifter kunne derfor vaere et
egnet virkemiddel i en slik situasjon. Imidlertid tyder beregninger
under punkt 10.5.3 pa at en ytterligere gkning av avgiften pa
luksusartikler vil ha en relativt svak fordelingspolitisk effekt.
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Kapittel 1 Innledning og sammendrag
1.4.3 Sammenfatning av utredningen

Med kapittel 6 begynner analysen av

effektivitetsvirkningene av en differensiert indirekte beskatning.
Kapitlet diskuterer om en lavere indirekte beskatning kan veere et
virkemiddel for & fa til gkt forbruk i sektorer preget av
ufullkommen konkurranse. Her vil forbrukernes verdsetting av a
forbruke n ekstra enhet veere stagrre enn kostnaden for
produsenten ved a frembringe denne ekstra enheten. En gkt
omsetning av dette produktet ville derfor veere gnskelig.
Analysen i dette kapitlet er seerlig konsentrert mot n

sektor preget av ufullkommen konkurranse - jordbrukssektoren.
Analysen konkluderer med at i den grad en forbruksgkning av
produktet dekkes ved gkt import, kan en lavere indirekte
beskatning pa jordbruksvarer veere et fornuftig virkemiddel siden
innenlandsprisene for de fleste jordbruksvarene ligger betydelig
over verdensmarkedsprisene. Skjer pa den annen side
forbruksgkningen ved gkt innenlandsk produksjon, er det mer
tvilsomt om lavere indirekte beskatning av disse produktene vil
veere & anbefale. Det skyldes at norsk jordbruksproduksjon er
subsidiert slik at de samfunnsgkonomiske grensekostnader ligger
over den privatgkonomiske. Det kan vises at det i dette tilfelle
bare vil veere fornuftig a fa til gkt forbruk dersom den
samfunnsgkonomiske grensekostnad er mindre enn prisen. Prisen
ma her tolkes som pris eksklusive moms siden momsen er en
generell skatt som gjelder for de fleste varer. Hvorvidt dette er
tilfelle, er i siste instans et empirisk spgrsmal.

| kapittel 7 diskuterer utvalget hvilken betydning valg av
skattesystem har pa bedriftens fordeling av ressurser mellom
aktiviteter som bade er produktive for bedriften og samfunnet,

og aktiviteter som sgker & pavirke skattesystemet, men som
normalt bare er produktive for bedriften. Sistnevnte aktivitet blir

i utredningen kalt innflytelsesaktiviteter. Lobbyvirksomhet er et
annet navn pa samme fenomen.

Utvalget har i kapitlet argumentert for at

innflytelsesaktiviteter vil veere mer utbredt pa produsent- enn pa
konsumentsiden. Det vil da vaere fornuftig & ha et skattesystem
som gjer at ulike produsentinteresser i minst mulig grad sgker &
pavirke dette. Et skattesystem som ikke diskriminerer mellom
ulike produsenter/naeringer vil derfor normalt veere & foretrekke.
Et skattesystem der en sgker & ivareta fordelingshensynet
gjennom en progressiv inntektsskatt vil normalt oppna dette
relativt bra. Sgker en pa den annen side & ivareta
fordelingshensynet gjennom differensiert indirekte beskatning, vil
de enkelte naeringer i starre grad ha interesse av a sgke a pavirke
skattesystemet. Lavere merverdiavgift vil normalt medfare gkt
omsetning og hgyere priser for tilbyderen og dermed gkt profitt.
Konsekvensen av dette blir falgelig at dersom en vil sgke a
redusere omfanget av innflytelsesaktiviteter, bgr en ivareta
fordelingshensynet gjennom en progressiv inntektsskatt.

I den grad en likevel vil bruke en differensiert

merverdiavgift som fordelingspolitisk virkemiddel, vil det ut fra
hensynet til innflytelsesaktiviteter vaere en fordel at dette blir

gjort giennom en normalsats, kombinert med en forhgyet sats for
enkelte luksusvarer. Da vil nemlig antall naeringer som ville sgke
a pavirke denne beslutningen veere relativt begrenset (de som blir
utsatt for denne forhgyde satsen). En normalsats, kombinert med
reduserte satser for enkelte varer pa den annen side, ville
medfare stgrre innflytelsesaktiviteter siden de fleste naeringer na
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kunne ha hap om & oppna slike lavere satser.

| kapittel 8 diskuterer utvalget hvilke realgkonomiske
konsekvenser utenlandsk skattepolitikk kan ha for Norges valg
av skattepolitikk.

Selv om avgifter kan motivere til samfunnsgkonomisk

sett uheldig grensehandel, falger det ikke uten videre at avgiftene
er for hgye. Ulempene ma avveies mot proveny og de problemer
som er knyttet til alternative skatter. Likevel vil grensehandel
veere ett av flere hensyn ved valg av avgiftsstruktur. Det er
grense for hvor hgy innenlandsk avgift det er forsvarlig & ha nar
det forekommer grensehandel eller smugling. Dette hensynet vil
bli forsterket om Norge blir medlem av EF. Det vil isolert sett
veere stgrre grunn til & ha en mer moderat avgiftssats jo lavere
prisen pa en vare er i nabolandene.

En del av de varene som handles utenlands blir i all

hovedsak handlet av folk som bor i grenseomradene. Det gjelder
seerlig varer som kjgpes hyppig, og varer med begrenset
holdbarhet og transportevne og med stort volum eller vekt i
forhold til verdi. Matvarer og bensin er eksempler pa slike varer.
Den nasjonale betydning av grensehandelen vil derfor ofte ikke
st i forhold til den lokale betydning. Dyre varer som kjgpes
sjelden, vil i starre grad bli handlet i utlandet ogsa av folk utenfor
grenseomradene dersom det er vesentlige prisforskjeller. Et
typisk eksempel er en del varige konsumgoder som f.eks.
elektriske apparater. Derfor bgr en ikke minst veere oppmerksom
pa avgiftsnivaet pa slike varer i grensehandelssammenheng.

Tjenester er som hovedregel goder som er sveert lite
transportable. Faren for grensehandel er derfor ingen god grunn
til at de skal ha lav avgift. Et tienesteomradet som ofte nevnes i
internasjonal sammenheng, er tienester som kan ha betydning for
valg av ferie- og konferanseland etc. Problemet med &
differensiere mellom turisttjenester og andre tjenester taler
imidlertid for at det internasjonale hensynet ikke kan tillegges
vesentlig vekt. Det er heller ikke uten videre gitt at en vil gnske a
ha lav skatt p& utlendingers forbruk i Norge.

| forhold til de neermeste naboland har Norge ikke

spesielt hgye avgifter pa de fleste varer. Norge har momssats pa
22 pst., som ikke omfatter alle tienester. Det er subsidier pa visse
matvarer, men hgye saeravgifter pa bensin, alkohol og tobakk.
Danmark har en ens momssats p& 25 pst., som ogsd omfatter de
fleste tjenester. Sverige har en generell momssats pa 25 pst.
Momsen omfatter de fleste tjenester, f.eks. rom- og hytteutleie.
Det er redusert momssats pa mat, restauranter og hoteller.
Satsen er 21 pst. - altsa n prosentenhet under den norske
standardsatsen. Denne sammenligningen taler ikke for at den
norske avgiftsstrukturen skulle medfare saerlig skattemotivert
grensehandel.

Utvalget har ikke funnet argumenter for at

avgiftsreduksjoner med sikte pa & hindre grensehandel er den
mest effektive bruk av skattepolitikken i sysselsettingsgyemed.
Som totalvurdering finner ikke utvalget at internasjonale
skattehensyn taler for & innfgre redusert momssats pa noen
varekategori. En finner heller ikke at dette hensynet taler mot en
utvidelse av beregningsgrunnlaget for momsen med tanke pa a
inkludere flere tjenester. Derimot mener vi at hensynet til
utenlandshandel isolert sett er et argument mot & innfare forhgyet
momssats pa visse varekategorier. Szerlig gjelder dette varige
konsumgoder.

Kapittel 9 inneholder utvalgets vurdering av de

kontrolimessige og administrative problemer som knytter seg til
en differensiering av merverdiavgiften.
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Kapittel 1 Innledning og sammendrag
1.4.3 Sammenfatning av utredningen

| punkt 9.1 redegjares for de erfaringer som er hgstet nar

det gjelder fritaksordningen for trykt skrift og for tjenesteytelser
til offentlig veg. Utvalget viser til at fritakene har reist og
fremdeles - etter over 20 ar - reiser avgrensnings- og
tolkningsproblemer.

| punkt 9.2 redegjgar utvalget for prinsipielle momenter av
administrativ og kontrolimessig art som anses som viktige, og
som det ogsa tradisjonelt har veert lagt vekt pa ved utformingen
og praktiseringen av merverdiavgiften i Norge. Utvalget finner at
en differensiering av merverdiavgiften vil resultere i et mer
uoversiktlig og innflgkt avgiftssystem og medfgre
kontrollproblemer, merarbeid og usikkerhet bade for de
naeringsdrivende og for avgiftsadministrasjonen. Et system med
avvikende avgiftssatser vil etter utvalgets syn representere en
kilde til feilbehandling og gi gkte muligheter for
avgiftsunndragelser. Kontrollbehovet vil gke. Hvis det ikke
tilfares flere ressurser, ma ambisjonsnivaet senkes.

| punkt 9.3 draftes spgrsmalet om en eventuell

differensiering bgr gjgres gjeldende pa alle eller siste ledd i
omsetningskjeden. Utvalget viser til at det ikke har noen
betydning for provenyet om en redusert sats legges pa alle eller
siste ledd, og er samlet av den oppfatning at den eventuelt bgr
gjores gjeldende pa alle ledd.

Utvalget har i punkt 9.4 vurdert en eventuell avgrensning

av omradet for bruk av lav sats. Ut fra avgiftstekniske og
kontrolimessige hensyn er utvalget av den oppfatning at en
avgrensning knyttet opp til "basismatvarer” eller
"ngdvendighetsvarer", vil skape sa store avgrensningsproblemer
at det neppe lar seg gjare & gjennomfare pa en tilfredsstillende
mate. Rent avgiftsteknisk vil alternativene da veere enten a knytte
omradet til et fatall helt klart definerte varer som f.eks.
"konsummelk" eller & benytte lav sats for alle matvarer, inklusive
servering av matvarer.

| punkt 9.5 har utvalget redegjort naermere for de krav

som ma stilles til de nzeringsdrivende, herunder hvilke
kontrolltiitak som bgr settes inn pa de ulike omsetningsledd, for
at myndighetene skal gis en mulighet for & kontrollere hvor stor
del av omsetningen som refererer seg til de forskjellige satser.
Alternativene som er vurdert er enten at det palegges detaljisten
a ha kassaapparat med egne registre for "lavsatsvarer" - eventuelt
et palegg om & utferdige notaer for hver vareart, eller at det
godtas en utregning av salgsverdien basert pa innkjgpsverdien av
varene rent sjablonmessig. Sistnevnte metoder har etter utvalgets
oppfatning klare svakheter ut fra et kontrollmessig synspunkt.
Den sikreste metode for at det skal vaere mulig & kontrollere at
lavsatsomsetning og hgysatsomsetning er riktige, vil veere a kreve
seerskilt registrering av de enkelte varegrupper som hgrer inn
under de forskjellige avgiftssatser pa salgstidspunktet. Dette vil
imidlertid kreve investeringer i kassautstyr hos de detaljister som
ikke allerede har dette. Uansett om slik registrering foretas eller
ikke, vil mulighetene for feilbehandling og avgiftsunndragelser
oke.

| punkt 9.6. har utvalget redegjort for de endringer som

ma skje med omsetningsoppgaven ved en eventuell innfaring av
differensiert sats.

| punkt 9.7 har utvalget skissert det merarbeid som
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avgiftsadministrasjonen vil fa. Utvalget viser til at regler, rutiner,
EDB-registre og programmer ma endres og at det ma utarbeides
informasjon til de bergrte neeringsdrivende. Det er fra
Skattedirektoratets side uttalt at det er ngdvendig med minst 6
maneder fra et eventuelt vedtak om differensiering til dette kan
settes i verk.

| punkt 9.9 er det redegjort for administrative og
kontrolimessige momenter i forbindelse med saeravgifter,
forbrukersubsidier og momskompensasjon. Felles for alle
ordningene slik de praktiseres (har blitt praktisert), er at avgiften
(subsidiene) blir innkrevd (utbetalt) pa et tidlig tidspunkt i
omsetningskjeden. Kontrollen skjer ved at fakturaer og
regnskapet til den avgiftspliktige (subsidiemottakeren) blir
sammenlignet med regnskapet.

| punkt 9.10 har utvalget vurdert hvilken form for

differensiering av den indirekte beskatningen som vil veere
gnskelig ut fra et kontrollsynspunkt. Utvalget konkluderer med
at en kombinasjon av seeravgifter/subsidier vil veere enklere a
administrere og kontrollere enn en differensiering av
merverdiavgiften.

Utvalget foretar i punkt 9.11 en oppsummering av de

momenter det er redegjort for i de gvrige punkter i kapittel 9. Uti
fra systemtekniske, kontrollmessige og administrative hensyn, er
det etter utvalgets oppfatning ikke tvil om at et
merverdiavgiftssystem basert pa n sats er & foretrekke. | valget
mellom en differensiert merverdiavgift og en ordning med
subsidier/saeravgifter, vil sistnevnte veere a foretrekke forutsatt at
varen brukes som innsatsfaktor, eller dersom det er enkelt &
avgjere hvorvidt kjgperen av en vare er endelig forbruker eller
skal bruke varen som innsatsfaktor. Momskompensasjon har til
na blitt praktisert som et stykksubsidium og i den utstrekning
dette fortsatt vil veere tilfelle, vil da veere & foretrekke fremfor en
differensiert merverdiavgift.

Kapittel 1 Innledning og sammendrag
1.4.5 Samlet vurdering

1.4.5 Samlet vurdering

Utvalgets hovedoppgave har vaert & vurdere differensiert
merverdiavgift som virkemiddel i fordelingspolitikken. A

fastsette de fordelingspolitiske mal er et rent politisk ansvar.
Utvalgets faglige vurdering gjelder bare hvor egnet en
differensiering av merverdiavgiften er til oppfylle disse malene.
Differensiering av merverdiavgiften kan tenkes innfart til
erstatning for eksisterende overfaringsordninger, f.eks. ved at en
trapper ned barnetrygden. Eller ordningen kan tenkes innfgrt
fordi en vil fare en mer ambisigs fordelingspolitikk. Men ogsa
dette vil kunne gjgres ved sterkere bruk av de eksisterende
overfaringsordninger. Uansett blir det altsd en hovedsak a
vurdere differensiering av merverdiavgiften opp mot andre
fordelingspolitiske tiltak.

En hovedkonklusjon til utvalget er at differensiering av
merverdiavgiften ved & redusere avgiftssatsen for
ngdvendighetsvarer er et lite treffsikkert virkemiddel i
fordelingspolitikken, og at andre virkemidler er mer effektive. |
tilegg kommer at differensiering av merverdiavgiften vil medfare
betydelige administrative og kontrolimessige problemer. Ved
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eventuell differensiering er det viktig at den innrettes slik at disse
problemene begrenses.

n mate dette kan skje pa er a begrense bruken av lav

avgiftssats til et snevert utvalg av varer som det er lett a
avgrense. Men siden det er en grense for hvor mye en kan senke
prisen pa spesielle varer, vil dette ogsa klart begrense den
omfordeling en kan oppna med et slikt tiltak.

En annen mulighet er & la lavsatsomradet favne sa vidt at

en unngar mange av de administrative og kontrollmessige
problemer ved avgrensning mellom tilstatende vare- og
tienestekategorier. Dette er grunnen til at svenske
avgiftsmyndigheter sterkt anbefaler den lgsning man har valgt i
Sverige ved & la redusert sats ikke bare omfatte utvalgte
matvarer, men alle matvarer, restauranter og hoteller. Den store
svakheten ved denne Igsningen er at fordelingseffekten svekkes
drastisk siden en far inn i lavsatsomradet varer og tjenester som
er klart luksusbetonte. Dermed oppnar en langt mindre av den
omfordeling som skulle veere hensikten med differensieringen.
Dersom en likevel finner det riktig a differensiere den

indirekte beskatningen ut fra fordelingshensyn, vil et system med
saeravgifter/ subsidier/momskompensasjon vaere & foretrekke ut
fra hensynet til kontroll og administrasjon. Dette skyldes at
utbetalingen/innkrevingen av sistnevnte kan legges pa et tidlig
omsetningsledd slik at antall kontrollobjekter blir lite. Na vil rett
nok et system med seeravgifter/subsidier/momskompensasjon
ikke veere hensiktsmessig dersom varen ogsa i betydelig grad
benyttes som innsatsfaktor, og det ikke er mulig & skille ut
hvorvidt en kjgper av varen er en endelig forbruker eller skal
benytte den som innsatsfaktor. For de varer hvor en
differensiering oftest har veert nevnt i den politiske debatt, dvs
jordbruksvarer som melk og kjatt, vil seeravgifter/subsidier veere
seerlig gunstige (sammenlignet med en differensiering av
merverdiavgiften) siden man her har samvirkeorganisasjoner som
kan std som mottaker av et subsidium. Antall kontrollobjekter

blir dermed sveert lite.

Videre er det utvalgets oppfatning at differensiering vil

kunne stimulere til innflytelsesaktiviteter i et omfang som ikke er
agnskelig. Spesielt gjelder dette ved innfaring av reduserte satser.
Dersom en likevel skulle innfgre reduserte satser pa
ngdvendighetsvarer, er det utvalgte matvarer og strgm og brensel
som utmerker seg ut fra sine fordelingsvirkninger. Imidlertid er
miljghensyn et argument mot reduserte skattesatser pa energi.
Nar det gjelder matvarer, kan den prisforskjell en har

mellom verdensmarkedet og det innenlandske marked i seg selv
vaere et argument for prissenkende tiltak dersom en sgrger for at
den gkte etterspgrsel som utlgses dekkes gjennom import. Siden
den innenlandske betalingsvillighet er hgyere enn hva importen
vil koste, oppnar en gkt behovstilfredsstillelse.

Etter utvalgets vurdering star argumentene for bruk av

hayere avgifter pa luksusbetonte varer og tjenester som rent
fordelingspolitisk virkemiddel vel sa sterkt som argumentene for
bruk av redusert sats pa ngdvendighetsvarer. Dette hensynet er
imidlertid delvis ivaretatt allerede gjennom seeravgifter. Dessuten
vil relativt fri grensehandel gjare det vanskelig & holde et
saernorsk avgiftsniva pa de konsumgoder som kan veere
kandidater til forhgyet beskatning ut fra fordelingshensyn.
Endelig vil det ogsa medfare administrative og kontrollmessige
problemer nar standardsats og forhgyet sats skal brukes side om
side hos de samme neeringsdrivende. Alt i alt er det derfor ikke
sterke argumenter for ytterligere differensiering av den indirekte
beskatning gjennom forhgyde satser. Imidlertid kan det veere
argumenter for redusert differensiering ved a utvide
avgiftsomradet for tjenester i trad med Storvik-utvalgets

tilrdding.

Utvalget er kommet til at verken E&S- eller EF-hensyn
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medfarer formelle begrensninger av det skattepolitiske
mulighetsomradet pa en mate som kommer i konflikt med det
utvalget ser som en effektiv skattepolitikk ut fra rent
nasjonalgkonomisk vurdering. Ved EF-medlemsskap vil det dog
veere visse formelle begrensninger. F.eks. er regelen at redusert
momessats ikke skal g& under 5 pst. Dette er en sperre mot
vidtgdende differensiering. For sa vidt gar tendensen i EF i
retning av redusert differensiering i forhold til det enkelte EF-
land har hatt.

Imidlertid innebaerer relativt fri og kanskje enda friere
grensehandel i fremtiden, at en i realiteten ikke kan fgre en
nasjonal avgiftspolitikk helt uavhengig av skattepolitikk og andre
forhold i utlandet og spesielt nabolandene. Momssystemet i
Norge avviker faktisk ikke mye fra det en har i de nsermeste
nabolandene. Utvalget har konkludert med at forholdet til
utlandet pr. i dag ikke tilsier at det er sterke grunner til
differensiering.

Utvalgets samlede vurdering er at det ikke er sterke argumenter
for en differansiering av merverdiavgiften.
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