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Enklere merverdiavgift med én sats

Kapittel 1

Kapittel 1
Sammendrag og anbefalinger

1.1 Innledning

Dagens merverdiavgiftssystem har flere satser
(12, 15 og 25 pst.) i tillegg til nullsatser. Utvalget
har fatt i mandat 4 vurdere hvordan dagens mer-
verdiavgiftssystem kan forenkles ved 4 redusere
antall satser i systemet.

Utvalget er ogsa bedt om & vurdere om det
kan veere hensyn som begrunner reduserte sat-
ser og nullsatser i merverdiavgiften, for eksem-
pel fordelingshensyn, folkehelse, miljg eller
annet. Det skal vurderes om differensiering av
merverdiavgiften er egnet for & ivareta hensyn
som nevnt over eller om det finnes andre virke-
midler som kan vaere mer malrettet. Eventuelle
gevinster ved a differensiere merverdiavgiften
maé vurderes opp mot kostnader ved & ha flere
satser. Erfaringer og utvikling internasjonalt kan
trekkes inn i utredningen.

Merverdiavgiften er en generell skatt pa
innenlands forbruk av varer og tjenester. Forma-
let med merverdiavgiften er & skaffe staten inn-
tekter. Den oppkreves av de avgiftspliktige virk-
somhetene i alle ledd i verdikjeden. Reduserte
satser, unntak og fritak reduserer statens inntek-
ter og oker de administrative kostnadene for de
naringsdrivende og for skatteetaten. Malinger
av administrative byrder for de naeringsdrivende
har vist at de administrative kostnadene oker
vesentlig nar de ma forholde seg til flere satser i
systemet. Dette er ogsa bekreftet i en sporre-
undersokelse som Regnskap Norge har gjen-
nomfert for utvalget. Svarene indikerer at mer-
arbeidet pa grunn av differensierte satser utgjor
ner 40 pst. av de samlede byrdene ved mer-
verdiavgiften. Unntak fra merverdiavgiften ska-
per ogsa okte administrative kostnader. Utvalget
mener derfor at merverdiavgiften ut fra sitt
fiskale formal ber vaere en bredest mulig avgift
pa forbruk av varer og tjenester. Enklest blir
systemet nar det begrenses til kun én merverdi-
avgiftssats.

1.2 Utvalgets vurderinger og
anbefalinger

1.2.1

Fordelingshensyn og redusert grensehandel var
sentrale argumenter ved innfering av den redu-
serte satsen for neaeringsmidler. Utvalget mener
imidlertid at sserordninger i merverdiavgiften
ikke er et effektivt virkemiddel for & na disse
maélene. Stette gjennom reduserte satser i merver-
diavgiftssystemet er lite malrettet og skaper van-
skelige avgrensninger som gir gkte administrative
kostnader for alle akterer i verdikjeden. Dersom
man for eksempel onsker & stotte barnefamilier,
vil gkt barnetrygd veere mer malrettet. Da er mot-
tagerne av stotten begrenset til malgruppen. Til
sammenligning vil redusert merverdiavgift for
matvarer gi lavere matvarepriser for alle, ogsa
husholdninger uten barn og husholdninger med
hey inntekt. Det kan veere enskelig & stotte barne-
familier og begrense grensehandelen, men slike
formal ber i s fall ivaretas gjennom andre virke-
midler. Fordelingshensyn ber ivaretas av inntekts-
skatten og overforingssystemet. Et malrettet tiltak
for 4 f4 ned forskjellen i matvarepriser mellom
Norge og vére naboland kan veaere a4 redusere
importvernet. Importvernet kan forklare halv-
parten av prisforskjellen pa matvarer i Norge sam-
menlignet med Sverige og Danmark.
Ekspertutvalget er bedt om a vurdere om mer-
verdiavgiften ber differensieres for 4 ivareta folke-
helseformal. Innfering av en redusert sats pa for
eksempel frukt og grennsaker vil gi mindre inn-
tekter til staten og okte administrative kostnader
for myndighetene og de naeringsdrivende. Det vil
vaere krevende 4 avgrense lettelsen til frukt og
gronnsaker, og det vil ikke veere opplagt hvorfor
forbruket av frukt og grennsaker skal stimuleres
fremfor andre helsebringende matvarer. Utvalget
mener derfor at merverdiavgiften ikke er et egnet
virkemiddel for & stimulere til et helsebringende
kosthold. Generelt er det lite malrettet 4 gi stette
gjennom merverdiavgiftssystemet. Mélrettede til-

Merverdiavgiftssatsen pa 15 pst.
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tak, for eksempel subsidiert skolemat, kan trolig
nd ut til flere som har et reelt behov for & gke inn-
taket av frukt og grent. Et alternativ kan ogsa
veere & innfere seeravgifter pa enkelte spesielt ska-
delige matvarer. Det vises til utvalget som har vur-
dert avgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og
alkoholfrie drikkevarer (NOU 2019: 8).

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt merverdiavgiftssystem tilsier at
satsen for naeringsmidler egkes til alminnelig sats.
Redusert merverdiavgift pd neeringsmidler er
ikke et malrettet tiltak verken for 4 ivareta forde-
lingshensyn, folkehelseformal, stette barnefami-
liene eller redusere grensehandelen.

1.2.2 Merverdiavgiftssatsen pa 12 pst.
1.2.2.1

At persontransport har redusert sats, har vert
begrunnet med at persontransportbransjen har
betydning for distriktene, og at alminnelig mer-
verdiavgiftssats vil kunne ha negative konsekven-
ser for en konkurranseutsatt reiselivsnaering.

Utvalget mener prinsipielt at alle varer og tje-
nester ber ha samme sats, og at merverdiavgifts-
systemet ikke ber brukes til 4 stimulere enkelte
former for forbruk eller tilgodese visse naringer
pa bekostning av andre. Dette generelle utgangs-
punktet taler for 4 oke satsen pa persontransport
til alminnelig sats.

Nar det gjelder hensynet til et konkurranse-
utsatt reiseliv, mener utvalget at redusert sats for
persontransport ikke er egnet virkemiddel. Per-
sontransporttjenester brukes i stor grad av andre
enn turister, hvilket tilsier at redusert merverdi-
avgiftssats er lite maélrettet for & tilgodese reise-
livsneeringen. I tillegg er internasjonal person-
transport allerede fritatt for merverdiavgift. Videre
vil utvalget fremheve at redusert merverdi-
avgiftssats for persontransporttjenester synes a ha
relativt begrenset innvirkning pé prisen.

Utvalget mener at det kan vare behov for 4
kompensere enkeltruter eller selskap for & opp-
rettholde et godt rutetilbud i distriktene. Utvalget
mener i sa fall at det ma kompenseres over bud-
sjettets utgiftsside gjennom etablerte ordninger
for offentlige Kkjop. Da kan stetten i sterre grad
rettes inn mot de transportrutene man ensker &
stotte. Slik méalrettet stotte vil ivareta hensynet til
& opprettholde et godt persontransporttilbud i dis-
triktene, til en langt lavere kostnad enn dagens
reduserte sats.

Oppsummert mener utvalget at den reduserte
satsen er lite egnet som virkemiddel for & ivareta

Persontransport

Enklere merverdiavgift med én sats

konkurranseutsatt reiseliv og distriktshensyn.
Utvalget mener at hensynet til et enhetlig og
enkelt avgiftssystem tilsier at satsen pa person-
transport gkes til alminnelig sats. Persontranspor-
ten ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats.

1.2.2.2  Romutleie mv.

At romutleie mv. har redusert sats, har vert
begrunnet med at overnattingsbransjen har
betydning for distriktene, og at alminnelig mer-
verdiavgiftssats kan ha negative konsekvenser for
en konkurranseutsatt reiselivsnaering.

Utvalget mener prinsipielt at samtlige varer og
tjenester ber ha samme sats, og at merverdiav-
giftssystemet ikke beor brukes til 4 stimulere
enkelte former for forbruk eller tilgodese visse
naringer pa bekostning av andre. Dette generelle
utgangspunktet taler for 4 oke satsen pa romutleie
til alminnelig sats.

Virksomheter som driver romutleie har i stor
grad annen type omsetning som skal beregnes
med alminnelig sats, typisk servering. Lik sats for
romutleie og servering vil gi et enklere regelverk
for virksomhetene og for skatteetaten.

Utvalget vil papeke at okt merverdiavgift pa
romutleie vil ke kostnadene noe for norske og
utenlandske turister som overnatter i Norge, og
kan fore til at turister velger andre land. Overnat-
ting ilegges i stor grad redusert sats i andre land,
herunder i Sverige. Overnatting utgjer imidlertid
bare en andel av turisters samlede kostnader ved
a feriere i Norge, samt at en avgiftsekning neppe
vil overveltes fullt i prisene. Effekten av en avgifts-
okning til alminnelig sats pa turisters samlede
kostnader antas a utgjere om lag 2-3 pst.

Utvalget mener at redusert merverdiavgifts-
sats ikke er et egnet virkemiddel for & fremme
distriktshensyn. Stimulans til distriktene ber gis
pa en mest mulig naeringsneytral og malrettet
maéte fremfor skattefavorisering av ettersporsel
rettet mot en spesiell sektor i hele landet. Dis-
triktene utgjer bare en del av det nasjonale
romutleiemarkedet. Oppsummert mener utval-
get at hensynet til et enhetlig og enkelt avgifts-
system tilsier at satsen pa romutleie ogsa ekes til
alminnelig sats. Overnattingssektoren ber imid-
lertid gis noe tid til omstilling til alminnelig mer-
verdiavgiftssats.

1.2.2.3

Utvalget mener prinsipielt at samtlige varer og tje-
nester ber ha samme sats, og at merverdiavgifts-

Kultur og idrett
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systemet ikke ber brukes til 4 stimulere enkelte
former for forbruk eller tilgodese visse naringer
pa bekostning av andre. Dette generelle utgangs-
punktet taler for a eke satsen pa kultur og idrett til
alminnelig sats.

Hensynet til et enklere merverdiavgiftssystem
taler for alminnelig sats pi dette omradet. Det
vises serlig til at svaert mange tilbydere har ulike
typer omsetning som skal beregnes med ulike sat-
ser i tillegg til at en del ogsa har unntatt omset-
ning. I en del tilfeller kan det veere krevende &
bestemme om et tilbud kvalifiserer for redusert
sats. Alminnelig sats vil gi et enklere regelverk for
virksomhetene og skatteetaten. Videre forer
dagens reduserte sats til at en rekke virksom-
heter mottar utbetalinger fra staten gjennom
negative skattemeldinger i tillegg til direkte stotte
over budsjettets utgiftsside. Det vil ofte vaere slik
at det er de virksomhetene som mottar mest
direkte stotte, som ogsd mottar mest indirekte
stotte gjennom merverdiavgiftssystemet. De som
far mest i direkte stotte vil kunne foreta mer
omfattende anskaffelser med rett til fradrag og
samtidig ta mindre betalt for inngangsbilletter.
Direkte stotte over budsjettets utgiftsside frem-
stir som et mer malrettet og effektiv virkemiddel
enn indirekte stotte gjennom redusert sats.

Utvalget mener at satsen for kultur og idrett
bor okes til alminnelig sats. Et enske om & stotte
kultur- og idrettstilbud ber ivaretas gjennom
direkte bevilgninger over budsjettets utgiftsside.
Det vil gi et enklere regelverk & praktisere og vil
synliggjere hvem som mottar stette og hvor mye
som mottas.

Utvalget vil for evrig bemerke at dagens
mange unntak innenfor kultur- og idrettssektoren
gir et uoversiktlig regelverk. Selv om det i
utgangspunktet ligger utenfor utvalgets mandat,
vil utvalget likevel anbefale at det foretas en ny
vurdering av & innlemme flere deler av kultur- og
idrettssektoren i merverdiavgiftssystemet med
alminnelig sats. Et hensyn ber veere om en slik
utvidelse kan bidra til forenkling av merverdiav-
giftssystemet. Et bredere avgiftsgrunnlag vil for-
enkle regelverket, serlig for de mange virksom-
hetene som i dag driver delvis merverdiavgifts-
pliktig og delvis merverdiavgiftsunntatt virksom-
het. Unntakene bor likevel vurderes i lys av spesi-
elle hensyn i sektoren, som for eksempel a
skjerme den frivillige del av sektoren.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa kultur og idrett okes til alminnelig sats. Sekto-
ren ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats.

Kapittel 1

1.2.3 Nullsatser
1.2.3.1  Trykt skrift mv.

Begrunnelsen for fritaket for trykt skrift var at det
« et lite spraksamfunn som det norske er sterke
grunner for at det trykte ord skal veere fritatt for
den omkostningsbelastning som en avgift vil bety
for den trykte publikasjon».

Utvalget mener at merverdiavgiftsfritaket for
beker, nyhetstjenester og tidsskrift ikke er et mal-
rettet virkemiddel for & oppnd medie- og litteratur-
politiske mal. Fritaket innebzerer at utgavene som
selger mest og trenger minst stette, fir mest.
Samtidig begrunnes fritakene med et enske om &
stotte det norske sprak. Likevel omfatter dagens
fritak publikasjoner péa alle sprak. Fritakene anbe-
fales derfor avviklet.

Stette til medie- og litteraturbransjen kan i
storre grad malrettes pa utgiftssiden. Dersom
det for eksempel er enskelig 4 bidra til et mang-
fold av nyhets- og aktualitetsmedier vil det veere
mer effektivt & gi stotte i form av ekt produk-
sjonstilskudd, enn gjennom merverdiavgifts-
systemet.

Dersom man er opptatt av prisnivaet pa beker
mener utvalget at man kan vurdere & oppheve
bokleveranderenes unntak fra Konkurranseloven.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa trykt skrift mv. ogsi ekes til alminnelig sats.
Sektoren ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats. 1 ferste omgang
ber satsen ekes til 12 pst.

1.2.3.2  Elektrisk kraft mv.

Merverdiavgiftsfritaket for elektrisk kraft og alter-
native energikilder til husholdninger i Nord-
Norge synes a vaere begrunnet i de klimatiske for-
holdene og et enske om & begrense stromut-
giftene for husholdningene i landsdelen. Det er
imidlertid andre stetteordninger som bidrar til 4
begrense stremutgiftene for husholdninger, som
fritak for elavgift i Nord-Troms og Finnmark. I til-
legg har andre deler av landet (Oppland og
Hedmark) like heoyt energiforbruk uten fritak for
merverdiavgift. Fritaket er ikke malrettet mot de
husholdninger som har utfordringer med & betale
stromregningen, og det vil veere de husholdninger
som har heyest forbruk som féar sterst fordel av
fritaket.

Stette gjennom merverdiavgiften forer til
storre forbruk av kraft enn ellers, noe som er vri-
dende og gir mindre effektiv ressursbruk. Fri-
taket i merverdiavgiftssystemet bidrar ogsa til a
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komplisere regelverket og gir utfordringer knyt-
tet til avgrensning og etterlevelse.

Utvalget mener at stotte til husholdninger i
Nord-Norge kan gis mer malrettet til de hushold-
ninger som har behov for det fremfor at det gis fri-
tak for merverdiavgift for alle husholdninger i
landsdelen. Dersom formaélet er & gi en generell
okonomisk stette til husholdninger i Nord-Norge
vil det dermed vaere mer maélrettet a gi et fast belop
per husholdning eller utvide andre eksisterende
stotteordninger, for eksempel okt skattefradrag.
Utvalget mener derfor fritaket ber avvikles.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa elektrisk kraft i Nord-Norge gkes til alminnelig
sats. Det ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats. I forste omgang
ber satsen okes til 12 pst.

1.2.3.3  Elbiler

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler tradte i kraft
1.juli 2001. Fritaket begrunnes ofte ut fra mal i
klima- og miljepolitikken, herunder malet om
utslippskutt fra transportsektoren.

Ekspertutvalgets vurdering er at merverdi-
avgiftsfritaket for elbiler ikke er et malrettet virke-
middel i klimapolitikken. Merverdiavgiftsfritaket
gir eksempelvis mest stotte til tunge, dyre elbiler.
Fritaket anbefales avviklet. Det gis gjennom andre
virkemidler betydelig stotte til elbiler, blant annet
ved fritak i engangsavgift og ved at de ikke belas-
tes for eksterne kostnader ved bruk av vei. Hvis
det skal vurderes virkemidler utover dette ber
mer malrettede virkemidler enn merverdiavgifts-
fritak benyttes.

Generelt vil stotte gjennom merverdiavgifts-
fritak veere basert pa omsetningsverdien, og ikke
miljekriterier, og vil derfor generelt vaere lite treff-
sikkert for 4 na miljemal. I tillegg innebeerer fritak
avgrensningsproblemer som egker de administra-
tive kostnadene ved oppkreving av avgiften. Slik
stotte vil ikke treffe neeringsdrivende som har fra-
dragsrett for merverdiavgift pa anskaffelser, her-
under neeringsdrivende i kollektivtransporten,
drosjer og busser. En nytte-kostnadsbetraktning
tilsier at eventuell stotte til nullutslippskjeretoy i
forste rekke ber gis til slike brukere som har
intensiv bruk av Kkjeretoeyene. Ekspertutvalget
mener derfor at merverdiavgiftssystemet ikke ber
brukes til & gi miljobegrunnet stotte.

I Nasjonal transportplan 2018-2025 er det gitt
maltall om at alle nye personbiler og lette vare-
biler skal veere nullutslippskjeretey i 2025. Der-
som dette malet skal nds ved at den enkelte bil-
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kjoper selv velger denne typen Kjoretoy, mé nullut-
slippsbiler (personbiler og varebiler) fremsti som
et konkurransedyktig alternativ til konvensjonelle
biler, ut fra en samlet vurdering av innkjepspris,
egenskaper og driftskostnader mv. Utvalget antar
at maltallene bare kan nis gjennom tiltak som
favoriserer nullutslippskjoretoy. Utvalget mener at
slike tiltak mest malrettet kan innrettes utenfor
merverdiavgiftssystemet.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen pa
elbiler gkes til alminnelig sats. Det ber imidlertid
gis noe tid til omstilling til alminnelig merverdi-
avgiftssats og det ber skje en skrittvis opptrapping.
I forste omgang ber satsen gkes til 12 pst.

Det foreligger i dag en rekke tiltak utenfor
merverdiavgiftssystemet som favoriserer null-
utslippskjoretay. Den sterke virkemiddelbruken
er viderefort over en lengre periode, selv om
nyere elbilmodeller har helt andre egenskaper
enn for bare noen ar siden. P4 denne bakgrunn
mener utvalget det ikke né er behov for ytterligere
maélrettede  tiltak  utenfor  merverdiavgifts-
systemet, selv om merverdiavgiftssatsen trappes
opp. Utvalget har kommet til at dette ber vurderes
etter at man har sett konsekvensene av en sats-
okning til 12 pst.

1.2.34

Dagens regelverk for gravferdstjenester inne-
barer at begravelsesbyraene normalt kan ha bade
unntatt omsetning, fritatt omsetning og omsetning
som skal avgiftsberegnes med 25 pst. sats. Dette
innebzerer et komplisert regelverk som skaper
administrative byrder for virksomhetene og
avgiftsmyndighetene. Utvalget mener det er bety-
delige forenklingsgevinster ved et mer enhetlig
regelverk og anbefaler en overgang til alminnelig
sats for den del av virksomheten som er fritatt.
Hvis det er behov for 4 kompensere for kost-
nadsekningen for enkelte, kan en eke bevilg-
ningene til gravferdsstotte.

Gravferdstjenester

1.2.3.5

Utvalget har avgrenset sitt arbeid og sine vurde-
ringer mot enkelte av de gjeldende fritak (null-
satser). Det gjelder for det forste nullsatsene for
eksport og annen omsetning som er (delvis)
begrunnet med sin tilknytning til utlandet, eksem-
pelvis fritakene for omsetning av farteyer, luft-
farteyer og plattformer mv. Videre har utvalget
avgrenset mot nullsatsene som gjelder bruktbiler,
virksomhetsoverdragelser og biologisk mate-

@vrige nullsatser og reduserte satser
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riale. Utvalget har ogsa avgrenset sitt arbeid mot
den reduserte satsen for transport av kjeretey a
fartey, samt satsen pa 11,11 pst. for fiskernes
omsetning til eller gjennom fiskesalgslag.

1.2.4 Utvalgets forslag

Ekspertutvalget foreslar at dagens reduserte sat-
ser og fritak avvikles, og at det innferes én felles
merverdiavgiftssats. For tilbydere av varer og tje-
nester som i dag er fritatt vil innfering av alminne-
lig merverdiavgiftssats innebare en betydelig
omstilling. Utvalget mener derfor at omleggingen
bor skje gradvis, og i to skritt. Utvalget foreslar
som et forste skritt 4 avvikle den reduserte satsen
for matvarer og & innfere merverdiavgift med lav
sats (12 pst.) for fritatte varer og tjenester. De fri-
tatte varene og tjenestene, og tjenestene som i dag
er omfattet av den lave merverdiavgiftssatsen
avgiftslegges dermed med 12 pst., mens ovrige
varer og tjenester avgiftlegges med alminnelig
merverdiavgiftssats. Selv om reformen gjennom-
fores i to trinn, er det viktig at den blir gjennom-
fort etter en forutbestemt, og kjent plan og i lepet
av en begrenset periode. Utvalget foreslar maksi-
malt tre ar.

Utvalget er delt i hvordan merinntektene ber
brukes. Utvalgets flertall (Hammer Madsen og
Mikelsen) foreslar en provenyneytral omlegging.
De foreslar at forste skritt gjennomferes ved 4 inn-
fore merverdiavgift med 12 pst. for fritatte varer
og tjenester, og sld sammen den alminnelige sat-
sen og den reduserte satsen for naeringsmidler til
en felles sats pa vel 23 pst. Siste skritt innebaerer
at ogsé den lave satsen pa 12 pst. avvikles og at det
innferes én felles sats pa 23 pst. Ved starten av
reformen ma det vurderes om det er provenymes-
sig rom for & ga helt til 23 pst. i forste skritt, eller
om reduksjonen til 23 pst. ma gjores i to skritt.
Det enkleste vil vaere 4 gjore det i ett skritt. Samti-
dig settes det til side 5 mrd. kroner som brukes til
mer malrettede stotteordninger og kompense-
rende tiltak. Husholdningene kompenseres da for
store deler av merutgiftene som folger av avviklin-
gen av reduserte satser og nullsatser. Samtidig far
store deler av neringslivet en avgiftslettelse,
mens resten av naringslivet som i dag omsetter
med fritak eller reduserte satser, fir en mindre
avgiftsskjerpelse ved at satsen settes til 23 og ikke
25 pst.

Utvalgets mindretall (Christiansen) foreslar at
merinntektene heller brukes til 4 redusere andre
skatter og avgifter som er mer vridende enn mer-
verdiavgiften. Dette er i trdd med OECDs anbefa-
linger av ulike skatteformer. Argumentet styrkes
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av at merverdiavgiften gjeres mer effektiv gjen-
nom ensartet satsstruktur. Under internasjonal
skattekonkurranse er det ogsa et viktig hensyn at
forbruk generelt er et relativt immobilt skatte-
grunnlag. Mindretallet legger ogsa opp til 4 sette
til side 5 mrd. kroner for kompensasjon og mer
malrettede stetteordninger ved full innfasing av
énsatssystemet.

1.2.4.1

I kapittel 3 gis en beskrivelse av merverdiavgifts-
systemets formal og utforming. Det gjores rede
for merverdiavgiftens utvikling i Norge fra inn-
foringen i 1970, via merverdiavgiftsreformen i
2001 og frem til i dag. Dagens regelverk beskrives
nermere herunder unntak fra merverdiavgifts-
loven, fritak for merverdiavgift (sdkalte nullsat-
ser), og satsstrukturen. Det gjores rede for gko-
nomisk teori for skattlegging av forbruk. I kapitlet
droftes ogsa juridiske forhold ved unntak, fritak
og ulike satser, herunder juridiske utfordringer,
statsstette, avgrensningsproblemer og administra-
tive kostnader. Ekspertutvalget har bedt Regn-
skap Norge om a gjennomfere en sperreunder-
sekelse blant sine medlemmer. Resultatene er
reflektert i dette kapitlet.

I kapittel 4 dreftes regelverket for neerings-
midler som har redusert sats pa 15 pst. Det gis
en oversikt over gjeldende rett, pris- og inntekts-
virkninger, fordelingsvirkninger, grensehandel
og netthandel. Utvalget har ogsa fatt gjennom-
fort en analyse av skonomiske virkninger ved
innfering av full merverdiavgift pd 25 pst. ved
hjelp av makromodellen Kvarts. Utvalget presen-
terer sine vurderinger og konklusjoner.

I kapittel 5 dreftes regelverket for person-
transport mv. som har redusert sats pa 12 pst. Det
gis en oversikt over gjeldende rett, pris- og inn-
tektsvirkninger og fordelingsvirkninger. Utvalget
presenterer sine vurderinger og konklusjoner.

I kapittel 6 dreftes regelverket for hoteller og
annen romutleie mv. som har redusert sats pa
12 pst. Det gis en oversikt over gjeldende rett,
pris- og inntektsvirkninger og fordelingsvirk-
ninger. Utvalget presenterer sine vurderinger og
konklusjoner.

I kapittel 7 dreftes regelverket for kultur
(museum mv.) og idrett som har redusert sats pa
12 pst. Det gis en oversikt over gjeldende rett,
pris- og inntektsvirkninger og fordelingsvirk-
ninger. Utvalget presenterer sine vurderinger og
konklusjoner.

I kapittel 8 dreftes regelverket for trykt skrift
som har fritak for merverdiavgift. Det gis en over-

Kapitteloversikt



12 NOU 2019: 11

Kapittel 1

sikt over gjeldende rett, pris- og inntektsvirk-
ninger og fordelingsvirkninger. Utvalget presen-
terer sine vurderinger og konklusjoner.

I kapittel 9 dreftes regelverket for elektrisk
kraft og energi fra alternative energikilder i
Nord-Norge som har fritak for merverdiavgift.
Det gis en oversikt over gjeldende rett, pris- og
inntektsvirkninger og  fordelingsvirkninger.
Utvalget presenterer sine vurderinger og konklu-
sjoner.

I kapittel 10 dreftes regelverket for elbiler mv.
som har fritak for merverdiavgift. Det gis en over-
sikt over gjeldende rett, pris- og inntektsvirk-
ninger og fordelingsvirkninger. Utvalget presen-
terer sine vurderinger og konklusjoner.

Enklere merverdiavgift med én sats

I kapittel 11 dreftes regelverket for gravferd
mv. som stir overfor et komplisert regelverk med
unntak, fritak og alminnelig sats. Det gis en over-
sikt over gjeldende rett, pris- og inntektsvirk-
ninger. Utvalget presenterer sine vurderinger og
konklusjoner.

I kapittel 12 gjores det rede for merverdi-
avgiftssystemet og satsstrukturen i Sverige, Dan-
mark og New Zealand. Formalet er 4 vise sats-
strukturen i enkelte andre land.

I kapittel 13 presenterer utvalget sine anbe-
falinger, herunder en satsstruktur som gir en
provenyneytral omlegging og en satsstruktur som
gir et merproveny som kan brukes til lettelser i
andre skatter og avgifter.
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Kapittel 2
Mandat, sammensetning og arbeid

2.1 Oppnevning og sammensetning

Utvalget ble oppnevnt av Finansdepartementet

18. januar 2019 for 4 utrede en enklere merverdi-

avgift med feerre satser. Utvalget fikk folgende

sammensetning:

— Vibeke Hammer Madsen, (leder) radgiver, tid-
ligere administrerende direkter i Virke

— Vidar Christiansen, professor emeritus, JKko-
nomisk institutt, Universitetet i Oslo

— Anders Mikelsen, forsteamanuensis, Institutt
for rettsvitenskap og styring, Handelshoy-
skolen BI

Sekretariatet har bestatt av:

— Avdelingsdirekter Erik Vassnes, Finansdepar-
tementet, leder (f.o.m. 3. april 2019)

— Seniorgkonom Aarne Revik, Finansdeparte-
mentet, leder (t.o.m. 2. april 2019)

— Lovradgiver Kjetil Neset, Finansdepartementet

— Radgiver Lars Renningen Sandbu, Finans-
departementet

— Radgiver Ola Helseth Hektoen, Finansdeparte-
mentet

2.2 Mandat og avgrensning

Utvalget fikk felgende mandat:

«Merverdiavgiftens formal er 4 skaffe staten
inntekter. Dagens merverdiavgiftssystem har
flere satser (12, 15 og 25 pst.) i tillegg til nullsat-
ser. Utredningen skal vurdere hvordan dagens
merverdiavgiftssystem kan utformes enklere
og med ferre satser. Utredningen skal foretas
overordnet. Det forventes ikke en vurdering av
forenklinger i merverdiavgiftssystemet pa mer
detaljert nivd, men i den grad det er relevant for
satsdifferensieringen kan utredningen peke pa
sammenhenger. Unntak av systemteknisk
karakter faller ogsa utenfor utredningen, for
eksempel unntak for bl.a. finansielle tjenester
og fast eiendom.

Det bes ogsa vurdert om det kan vaere hen-
syn som begrunner reduserte satser og null-
satser i merverdiavgiften, for eksempel forde-
lingshensyn, folkehelse, miljo eller annet. Det
skal vurderes om differensiering av merverdi-
avgiften er egnet for & ivareta hensyn som
nevnt over eller om det finnes andre virkemid-
ler som kan veere mer maélrettet. Eventuelle
gevinster ved 4 differensiere merverdiavgiften
ma vurderes opp mot kostnader ved 4 ha flere
satser.

Erfaringer og utvikling internasjonalt kan
trekkes inn i utredningen.

Utredningen skal blant annet:

* JLegge frem anbefalinger om et enklere
merverdiavgiftssystem med ferre satser,
herunder minst ett forslag med en prov-
enyneytral omlegging og minst ett forslag
som gir ekte inntekter fra merverdiavgiften
som f.eks. kan brukes til 4 redusere andre
skatter og avgifter.

* Ansld pris- og inntektsvirkninger ved a
redusere antall satser i merverdiavgiftssys-
temet.

* Vurdere andre konsekvenser av utvalgets
forslag, blant annet administrative besparel-
ser og fordelingsvirkninger.

Fristen for utredningsarbeidet er 15. mai
2019.»

Slik utvalget tolker mandatet skal det beskrives
hvordan de reduserte merverdiavgiftssatsene
(herunder nullsatser) er begrunnet og regel-
verket for disse. Videre skal det vurderes om mer-
verdiavgiften er det mest effektive virkemiddelet
for 4 nd malet som ligger til grunn for satsreduk-
sjonen, eller om andre virkemidler vil veere mer
effektive. Mandatet nevner fordeling, miljg og
folkehelse som mulige hensyn, men ogsa andre
hensyn kan vere aktuelle 4 trekke inn i vurde-
ringen. Pris- og inntektsvirkninger, administrative
og andre konsekvenser ved et differensiert mer-
verdiavgiftssystem skal innga i vurderingen.
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I henhold til mandatet skal utvalget legge frem
minst ett provenyneytralt alternativ og ett alterna-
tiv der omleggingen gir staten gkte inntekter. Det
er ikke presisert hvor omfattende forenklinger
utvalget skal vurdere eller om det skal veere alter-
nativer med bare én, to eller tre satser (mot né fire
satser inkl. nullsatsen).

2.3 Utvalgets arbeid

Utvalget har hatt sju meter. Det forste meotet ble
avholdt 17. januar 2019, og det siste matet ble
avholdt 6. mai 2019. Eksperter og ulike represen-
tanter fra neeringslivet har deltatt pa deler av
metene og dermed bidratt til utvalgets informa-
sjonstilfang. Felgende eksterne akterer har holdt
presentasjoner for utvalget:

— Regnskap Norge

— NHO, diverse bransjeforeninger

— Virke, diverse bransjeforeninger

Enklere merverdiavgift med én sats

— Norges Bondelag

— Utvalget som har vurdert saravgiftene pa
sjokolade- og sukkervarer og alkoholfrie
drikkevarer

— Revisorforeningen

—  Museumsforbundet

— Norges Taxiforbund

— Norsk elbilforening

— Film & Kino

Utvalget har ogsa gjennomfert en reise til Stock-
holm og Kebenhavn for & mete Svensk Handel,
Finansdepartementet i Sverige, tidligere svensk
finansminister Anders Borg, Dansk Erhverv og
Skatteministeriet i Danmark. Formélet med rei-
sen var & fa informasjon om svenske og danske
erfaringer knyttet til merverdiavgiften.
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Kapittel 3
Generelt om merverdiavgiften

3.1 Innledning

Formalet med merverdiavgift er 4 skaffe inntekter
til staten. For 2019 er merverdiavgiftsinntektene
anslatt til 4 utgjere om lag 310 milliarder kroner,
vel en femtedel av de samlede skatte- og avgifts-
inntektene (inkludert inntekter fra petroleums-
virksomhet).

Merverdiavgiftssystemet avgiftsbelegger det
innenlandske forbruket av varer og tjenester.
Avgiftsplikten knytter seg ikke til selve bruken av
varer og tjenester, men til anskaffelser av varer og
tienester til andre formal enn avgiftspliktig virk-
somhet. For 4 oppna dette, er det generell mer-
verdiavgiftsplikt pa omsetning, uttak og innfersel
av avgiftspliktige varer og tjenester, samtidig som
det gis fradrag for avgift pd anskaffelser til bruk i
avgiftspliktig virksomhet.

Virksomheter som omsetter varer og tjenes-
ter, er pa naermere vilkar palagt & oppkreve mer-
verdiavgift for staten. Merverdiavgiften oppkreves
i alle ledd i verdikjeden; de avgiftspliktige virk-
somhetene oppkrever merverdiavgift av salg bade
til forbrukere og til andre avgiftspliktige virksom-
heter. Avgiftspliktige virksomheter har imidlertid
fradragsrett for merverdiavgift pa innkjep til pro-
duksjons- og omsetningsvirksomheten. Fradrags-
retten medferer at det totale avgiftsbelep som blir
innbetalt til staten, er uavhengig av hvor mange
omsetningsledd som passeres frem til den ende-
lige forbruker.

Merverdiavgiften beskatter i utgangspunktet
anskaffelser av varer og tjenester til andre formal
enn avgiftspliktig virksomhet (her omtalt som for-
bruk) med en alminnelig sats pa 25 pst. Det inne-
barer at hver femte krone av forbrukerens beta-
ling for varen eller tjenesten er en skatt til staten.
For flere varer og tjenester gjelder det reduserte
satser, og enkelte varer og tjenester er helt fritatt
fra avgiftsplikt, sakalt nullsatset. De avgiftspliktige
virksomhetenes fradragsrett for merverdiavgif-
ten pa sine innkjep, er uavhengig av om virksom-
heten selv skal oppkreve merverdiavgift med
alminnelig, redusert eller nullsats. Nullsatsede

varer og tjenester kan saledes forbrukes renset
for merverdiavgift. Reduserte satser og serlig
nullsats stimulerer forbruket av de aktuelle
varene og tjenestene, og innebarer henholdsvis
lettelser og fullstendig fritak fra den forbruks-
beskatningen som alminnelig sats ville medfort.

Selv om merverdiavgiftsplikten er generell,
omfatter den ikke alt forbruk. Avgiftsplikten
omfatter blant annet ikke husholdningers egen-
produksjon av varer og tjenester eller omsetning
mellom forbrukere. Det er videre vesentlige unn-
tak fra utgangspunktet om avgiftsplikt ved omset-
ning av varer og tjenester. Omsetning av blant
annet helsetjenester, finansielle tjenester og
omsetning og utleie av fast eiendom er ikke omfat-
tet av merverdiavgiftsloven. Omsetning av slike
ytelser omtales derfor gjerne som unntatt omset-
ning, og nar slike ytelser omsettes i virksomhet
brukes uttrykket unntatte virksomheter. Unntak
fra avgiftsplikten medferer at virksomheten ikke
skal oppkreve merverdiavgift pd omsetningen.
Motstykket er at virksomheten heller ikke har fra-
dragsrett for merverdiavgift pd anskaffelser til
bruk i slik (unntatt) virksomhet. Forbrukere og
virksomheter som har unntatt omsetning, vil i det
videre bli omtalt som sluttbrukere idet deres
anskaffelser ikke er til avgiftspliktig virksomhet.
Da sluttbrukere ikke har fradragsrett for mer-
verdiavgift pa sine innkjop, vil de ha et motiv til
egenproduksjon av varer og tjenester.

Et grunnleggende hensyn ved utformingen av
merverdiavgiftssystemet er det sikalte neytrali-
tetsprinsippet. Dette gér ut pa at merverdiavgiften
ikke skal pavirke akterenes disposisjoner, utover a
redusere forbrukernes disponible inntekt og real-
lonn. Seerlig negativt er det om utformingen av
avgiftsreglene péavirker produksjon eller for-
bruksvalg og gir ineffektiv bruk av samfunnets
ressurser. Forskjellige satser pa ulike varer og tje-
nester og unntak fra merverdiavgiftsplikten inne-
barer brudd pa neytralitetsprinsippet.

I kapittel 3 nedenfor beskrives forst mer-
verdiavgiftens utvikling i Norge og merverdi-
avgiftssystemet slik det er i dag. Deretter folger
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Figur 3.1 Satser i merverdiavgiften 1970-2019, pst.

Kilde: Finansdepartementet.

en kortfattet fremstilling av ekonomisk teori og
juridiske vurderinger om beskatning av forbruk,
som grunnlag for 4 drefte hva som ber vektlegges
ved utformingen av merverdiavgiften. Utvalget
har pa bakgrunn av denne gjennomgangen formu-
lert kriterier som ber veere styrende for satsstruk-
turen i merverdiavgiftssystemet.

3.2 Merverdiavgiftens utvikling i
Norge

Merverdiavgiften i Norge ble innfert fra 1970.
Avgiften ble vedtatt ved lov 19. juni 1969 nr. 66 og
iverksatt fra 1. januar 1970. Merverdiavgiften
erstattet samtidig den tidligere omsetningsavgif-
ten, som var lagt pa siste ledd i omsetnings-
kjeden!. Merverdiavgiften ilegges alle ledd i
omsetningskjeden, men gir virksomheter som er
innenfor avgiftssystemet (registreringspliktige)

1 Alminnelig omsetningsavgift ble innfert 1. juli 1935. Avgif-

ten ble beregnet pa hvert omsetningsledd, men satsen var
lav, frem til tidlig i 1940 bare pa 1 pst. Fra 1. september 1940
ble avgiften endret til en sisteleddsavgift samtidig som sat-
sen ble satt opp til 10 pst. Deretter var omsetningsavgiften,
bortsett fra noen midlertidige lettelser i gjenoppbyggings-
arene etter krigen, lite endret frem til innfering av mer-
verdiavgiften 1. januar 1970. Omsetningsavgiften var pa
13,64 pst. da den ble avskaffet.

fradrag for avgift som inngér i innkjepsprisen. Inn-
foringen av merverdiavgiften ble begrunnet ut fra
behovet for & finansiere offentlige utgifter. Det var
ogsa et enske om & legge mer vekt pa indirekte
beskatning og dermed gi rom for 4 redusere de
hoyeste skattesatsene pa inntekt og formue. Dess-
uten sd Norge hen til andre europeiske land, som i
stor grad hadde lagt om til et merverdiavgifts-
system.

Med en enhetlig sats pa 20 pst. var satsstruktu-
ren i merverdiavgiften neytral. Men det var unn-
tak for en rekke tjenester og fritak for enkelte
varer, som innebar at merverdiavgiften likevel
ikke virket helt neytralt. Dessuten ble det
sammen med merverdiavgiften innfert investe-
ringsavgift, som ytterligere svekket neytraliteten.
Investeringsavgiften var lagt ikke bare pa typiske
investeringsvarer, men omfattet ogsa ulike hjelpe-
stoffer og tjenester som inngikk i produksjonen.
Formalet med investeringsavgiften var & videre-
fore statens inntekter fra omsetningsavgiften som
bedriftene hadde betalt tidligere. Investerings-
avgiften ble forst satt til 13 pst., men senere redu-
sert for den ble avviklet i 2002.

Plikten til & betale merverdiavgift gjaldt opp-
rinnelig generelt for omsetning av varer, men for
omsetning av tjenester bare for de tjenestene som
var uttrykkelig nevnt i merverdiavgiftsloven.
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Omsetning av tjenester som ikke var nevnt, falt
dermed utenfor avgiftsomradet. Likevel var det et
omfattende utvalg av tjenester som var tatt inn i
loven fra 1970, blant annet arbeid pé vare og fast
eiendom, varetransport, serveringstjenester, fri-
servirksomhet, reklametjenester, teknisk konsu-
lentbistand, elektronisk databehandling og tele-
kommunikasjon. Omfanget av merverdiavgiften
var imidlertid begrenset gjennom nullsats for
enkelte varer. Nullsats (fritak) innebzrer som
nevnt at virksomheten far fradrag for merverdi-
avgiften pa sine innkjop selv om varen blir omsatt
uten avgift. Omsetning av elektrisk kraft til hus-
holdningsbruk i fylkene Finnmark, Troms og
Nordland ble fritatt for merverdiavgift. Det ble
heller ikke lagt merverdiavgift pad salg av trykt
skrift som aviser og begker. Bruk av nullsats for
innenlands omsetning til forbrukere innebzrer en
subsidieordning.

Satsen péa 20 pst. var uendret fra innfering av
merverdiavgiften og over to tiar fremover, jf.
figur 3.1 som viser satsene fra 1970 til 2019. Fra
1. januar 1993 ble merverdiavgiften satt opp til
22 pst. for & finansiere en tiltakspakke med for-
mal & styrke norsk neeringsliv. Samtidig ble
arbeidsgiveravgiften satt ned med 2,4 prosenten-
heter i alle avgiftssoner (utenom Nord-Troms og
Finnmark, som hadde nullsats i arbeidsgiver-
avgiften). Fra 1. januar 1995 ble merverdiavgif-
ten satt opp ytterligere med én prosentenhet.
Avgiftsekningen ble begrunnet med innstram-
ming av finanspolitikken, som hadde til hensikt &
underbygge tilliten til norsk ekonomi etter at
folkeavstemningen om EU hadde gitt et nei til
medlemskap. Igjen ble avgiftsekningen lagt frem
sammen med en neringslivspakke, som omfattet
blant annet redusert investeringsavgift med én
prosentenhet.

Mens satsen i merverdiavgiften ble satt opp
gjennom 1990-drene, ble avgiftsomfanget ikke
vesentlig endret. Ettersom tjenester utgjorde en
stadig sterre del av det samlede forbruket, inne-
bar det et snevrere skattegrunnlag som svekket
inntektsgrunnlaget og avgiftens neytralitet. Mer-
verdiavgiften ville dermed over tid stimulere for-
bruket av en rekke tjenester pa bekostning av
vareforbruket. Allerede i 1990 foreslo Storvik-
utvalget & innfore generell merverdiavgift pa tje-
nester, jf. NOU 1990: 11 Generell merverdiavgift pa
omsetning av Henester. Forslaget gikk ut pa a snu
hjemmelen i merverdiavgiftsloven, fra avgiftsplikt
pa enkelte naermere spesifiserte tjenester til en
generell avgiftsplikt ogsé for tjenester, dvs. at tje-
nester ville veere avgiftspliktige dersom de ikke
ble omfattet av neermere angitte unntak. Dette ble

Kapittel 3

ofte omtalt som speilvending av avgiftsplikten for
tjenester. Denne speilvendingen ville medfere
avgiftsplikt for nye tjenester etter hvert som de
oppstod, uten at det ville kreve endringer i mer-
verdiavgiftsloven. Storvik-utvalget foreslo at det
ikke lenger burde gjores unntak for blant annet
advokatvirksomhet, ikke-tekniske konsulent-
tjenester, romutleie i hoteller mv., persontransport
og publikumsrettet virksomhet innenfor kultur og
underholdning. Derimot si utvalget det som hen-
siktsmessig fortsatt 4 unnta fra avgiftsplikt omra-
der med i hovedsak offentlig produksjon eller
stotte og som ikke ville gi okt proveny til staten,
for eksempel helsetjenester, sosiale tjenesteytel-
ser og undervisningstjenester.

Generell merverdiavgift pd tjenester ble inn-
fort ved merverdiavgiftsreformen fra 1. juli 2001.
Unntakene for persontransport og romutleie i
hotellvirksomhet mv. ble imidlertid beholdt inntil
videre, selv om regjeringens forslag var a gjore
disse tjenestene avgiftspliktige med redusert sats
tilsvarende halvparten av den alminnelige avgifts-
satsen, jf. Ot.prp. nr. 2 (2000-2001). Satsen for
naeringsmidler, som i utgangspunktet var omfattet
av den alminnelige satsen, ble redusert til 12 pst.
Videre ble det innfert nullsats for elbiler. Det for-
ste aret innebar merverdiavgiftsreformen en netto
avgiftslettelse pa vel 2 mrd. 2019-kroner, selv hen-
syntatt at satsen ble okt til 24 pst. fra 1. januar
2001. Innfering av redusert sats for naerings-
midler gikk imot anbefalingene fra et utvalg som
hadde vurdert om det burde veare flere satser i
merverdiavgiften, jf. NOU 1993: 8 Bor merverdiav-
giften differensieres. | etterkant av merverdiavgifts-
reformen ble investeringsavgiften, som allerede
var nedtrappet over flere ar, avviklet fra 1. oktober
2002.

Fra 2004 ble det innfert en lav sats i mer-
verdiavgiften, som ferst ble satt til 6 pst. NRKs all-
mennkringkastingsvirksomhet, som var tatt inn i
avgiftssystemet fra 1. januar 2003 med halv sats pa
12 pst.2, fikk fra 1. januar 2004 den lave satsen. En
begrunnelse for 4 inkludere NRK i avgiftssys-
temet var 4 gi NRK fradragsrett for inngdende
avgift pa sine anskaffelser. Fradragsretten ville
fierne det avgiftsmessige insentivet til egenpro-
duksjon fremfor eksternt innkjep av innhold. Fra
1. mars 2004 omfattet den lave satsen ogsa person-
transport. Satsen pad 6 pst. for persontransport
medforte et inntektstap for staten, og i tillegg kom
okt budsjettstotte til riksvegferjene. Avgiftsplikt

2 NRK fikk en bevilgning i 2003 som tilsvarte merverdi-

avgiftsinntektene, slik at NRKs okonomiske stilling ikke
ble pavirket av omleggingen.



18 NOU 2019: 11

Kapittel 3 Enklere merverdiavgift med én sats
350 35%
300 2 30%
250 V/ 25%
200 / 20%
150 /_J 15%
100 /\/ 10%
—
50 5%
0 0%
1970 1975 1980 1985 1990 1995 2000 2005 2010 2018
Mrd. 2019-kr Pst. av skatt unntatt petroleum

Figur 3.2 Inntekt av merverdiavgift inkl. investeringsavgift 1970-2018 i mrd. 2019-kroner (venstre akse) og i
pst. av samlede skatte- og avgiftsinntekter unntatt petroleumsvirksomheten (hgyre akse)

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

for persontransport var ment & legge grunnlag for
reduserte billettpriser pa offentlig kommunika-
sjon. Fra 1. januar 2005 ble bade den alminnelige
og den lave satsen okt med én prosentenhet til
henholdsvis 25 pst. og 7 pst., mens den reduserte
satsen for naeringsmidler ble satt ned med én pro-
sentenhet til 11 pst. Merverdiavgiftsunntaket for
romutleie i hoteller mv. ble avviklet fra 1. januar
2006. Overnattingstjenester ble innlemmet i den
lave satsen, som samtidig ble satt opp til 8 pst. For
naeringsmidler ble satsen gkt to prosentenheter til
13 pst., begrunnet blant annet med at satsreduk-
sjonen aret for i liten grad hadde kommet konsu-
mentene til gode. Fra 1. juli 2010 ble unntakene
for museer, gallerier, forneyelsesparker, opplev-
elsessentra mv. avviklet. Ogsa disse fikk mer-
verdiavgift med lav sats. De siste arene har den
alminnelige satsen ligget fast pd 25 pst., mens
bade satsen for naeringsmidler og den lave satsen
er satt opp i flere trinn. I 2019 er satsen for
naeringsmidler pa 15 pst., og den lave satsen for
persontransport, overnattingstjenester, kultur-
tjenester mv. er pa 12 pst.

Merverdiavgiften stir for en vesentlig del av
skatteinntektene. Figur 3.2 viser inntektene av
merverdiavgiften i 2018-kroner (venstre akse) og
merverdiavgiften som andel av samlede skatter
og avgifter unntatt petroleumsvirksomheten
(heyre akse). Som andel av samlede skatter og
avgifter gikk inntektene fra merverdiavgiften
betydelig ned de forste arene etter 1970, selv om

det var solid vekst ogsd i merverdiavgifts-
inntektene. Nedgangen skyldtes at trygde- og
pensjonspremiene i skattesystemet, blant annet
arbeidsgiveravgiften, ble trappet kraftig opp for a
finansiere Folketrygden, som var innfert i 1967.
Fra midten av 1970-drene har merverdiavgiften
statt for mellom 22 pst. og 25 pst. av samlede skat-
ter og avgifter unntatt petroleumsskatter og -avgif-
ter.

Den arlige realveksten i merverdiavgiftsinn-
tektene har veert i gjennomsnitt omtrent 3 pst. Det
tilsvarer omtrent den gjennomsnittlige veksten i
privat konsum over samme perioden. Veksten i
avgiftsinntektene har vaert relativt jevn, bare
avbrutt ved sterre tilbakeslag i ekonomien og
merverdiavgiftsreformen i 2001.

3.2.1 Hovedtrekk ved

merverdiavgiftssystemet

Plikt til & svare merverdiavgift oppstar ved innen-
landsk omsetning, uttak og innfersel av varer og
tjenester til merverdiavgiftsomradet. Merverdi-
avgiftsomradet er det norske fastlandet og alt
omrade innenfor territorialgrensen, men ikke
Svalbard, Jan Mayen eller de norske bilandene.
Merverdiavgiften ved internasjonal omsetning av
varer og tjenester bygger pa destinasjonsprinsip-
pet, som innebaerer at merverdiavgiften skal opp-
kreves i det landet forbruket skjer. Destinasjons-
prinsippet blir realisert ved at utfersel er fritatt for
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norsk merverdiavgift, og ved at det svares mer-
verdiavgift ved innfersel.

Nearingsdrivende og offentlig virksomhet skal
registreres i Merverdiavgiftsregisteret nir omset-
ning og uttak som er omfattet av merverdi-
avgiftsloven til sammen har oversteget 50 000 kro-
ner i lopet av en tolvmanedersperiode. Regi-
streringspliktige virksomheter (avgiftssubjekter)
er ansvarlig for 4 oppkreve, rapportere og inn-
betale merverdiavgiften til staten. Ved innfersel av
varer er merverdiavgiftsplikten i utgangspunktet
lagt til importeren av varen (mottaker), uavhengig
av om den som importerer varen selv driver mer-
verdiavgiftspliktig virksomhet. Det er imidlertid
ulike regimer for hvordan innferselsmerverdi-
avgiften oppkreves. Offentlig virksomhet og
neeringsdrivende plikter pd naermere vilkar &
betale merverdiavgift dersom sakalte fijernlever-
bare tjenester Kkjopes utenfor merverdiavgiftsom-
radet (utlandet).

Merverdiavgiften beregnes i alle omsetnings-
ledd. Avgiftssubjekter har fradragsrett for innga-
ende merverdiavgift pad anskaffelser av varer og
tienester til bruk i den registrerte virksomheten.
Fradragsretten bidrar til at merverdiavgiften ikke
blir en kostnad for dem som driver avgiftspliktig
virksomhet. Merverdiavgiften kommer til endelig
belastning hos sluttbrukeren. Alle som ikke er
merverdiavgiftspliktige, typisk forbrukere og
virksomheter som driver unntatt omsetning,
anses som sluttbruker. Sluttbruker har ikke rett
til & fradragsfere inngaende merverdiavgift. Ett og
samme subjekt kan bade vere sluttbruker og
merverdiavgiftspliktig virksomhet. Slike subjek-
ter har bare fradragsrett dersom og i den grad
anskaffelsen er til bruk i den merverdiavgiftsplik-
tige virksomheten. Et eksempel er treningssentre,
som gjerne har bade merverdiavgiftsunntatt
omsetning i form av 4 tilby idrettsaktivitet og mer-
verdiavgiftspliktig omsetning i form av varesalg.
Treningssenteret har ikke fradragsrett for innga-
ende merverdiavgift pa anskaffelser til bruk i den
unntatte delen av virksomheten, og anses dermed
som sluttbruker for anskaffelser til denne delen
av virksomheten.

Merverdiavgiften er som et utgangspunkt
generell og ilegges alle varer og tjenester. Dette
bidrar til at avgiften virker neytralt, og at det ikke
oppstar konkurransevridninger. Generell merver-
diavgiftsplikt pa omsetning av tjenester ble innfert
fra 1. juli 2001. Fer innferingen av generell mer-
verdiavgiftsplikt pad omsetning av tjenester var kun
nermere spesifiserte tjenester omfattet av mer-
verdiavgiftsplikt. Enkelte varer og tjenester er like-
vel saerskilt unntatt eller fritatt fra merverdiavgift.

Kapittel 3

3.2.2 Unntak fra merverdiavgiftsloven for
enkelte varer og tjenester

Enkelte varer og tjenester er unntatt fra merver-
diavgiftsloven. Unntakene gjelder i hovedsak tje-
nester. Unntak innebarer at det ved omsetning
eller uttak ikke skal beregnes (utgédende) merver-
diavgift, og virksomheter som omsetter unntatte
tienester vil ikke ha fradragsrett for anskaffelser
til slik virksomhet. Eksempler pid unntatte tje-
neste- og varegrupper er helsetjenester mv., sosi-
ale tjenester, undervisningstjenester, finansielle
tjenester, enkelte tjenester innenfor kultur- og
idrettsomradet, samt omsetning og utleie av fast
eiendom. For utleie av fast eiendom gjelder imid-
lertid en praktisk viktig seerregel om at utleier pa
naermere vilkar kan velge 4 registrere seg i Mer-
verdiavgiftsregisteret (frivillig registrering). Fri-
villig registrering innebarer at det skal beregnes
utgdende merverdiavgift pd husleien, samtidig
som det gis fradrag for inngdende merverdiavgift
pa anskaffelser til bruk i utleievirksomheten.
Unntakene forer til skjult merverdiavgiftsbe-
lastning. Det skyldes at det ikke gis fradrag for
inngdende merverdiavgift pd anskaffelser knyt-
tet til unntatt omsetning. Den inngdende mer-
verdiavgiften blir folgelig en endelig kostnad
som vil inngd i vederlaget for den unntatte varen
eller tjenesten. Denne skjulte merverdiavgifts-
kostnaden belastes dermed den som kjeper den
unntatte varen eller tjenesten. For en avgifts-
registrert kjoper medforer dette at han indirekte
belastes med en skjult merverdiavgift, uten
mulighet for fradrag; merverdiavgiften blir en
kostnad. Dette bryter med et grunnleggende
hensyn i merverdiavgiftssystemet om at mer-
verdiavgiften ikke skal belastes avgiftspliktig
virksomhet, men bare forbruk (anskaffelser) til
andre formal. Nar den avgiftsregistrerte kjope-
ren deretter omsetter sine avgiftspliktige varer
eller tjenester, oppstar avgiftskumulasjon (avgift
pa avgift). Det skyldes at den skjulte merverdi-
avgiftskostnaden fra forrige omsetningsledd vil
inngd i beregningsgrunnlaget for utgdende mer-
verdiavgift ved den avgiftspliktiges omsetning.
Manglende fradragsrett betyr at anskaffelser til
produksjonen skattlegges, hvilket gir vridninger
i produksjonen og insentiver til avgiftsmotiverte
tilpasninger. Produksjon som inneberer flere
ledd hvor det kreves opp avgift, uten at fradrags-
retten er effektiv, blir skattemessig diskriminert
og kan bli ulennsom selv om den er samfunns-
okonomisk fordelaktig. Virksomhetene bruker
tid og ressurser pé tilpasninger blant annet for &
unngé at inngdende avgift blir en endelig kost-
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nad. I denne forbindelse vil adgangen til 4 felles-
registrere selskaper kunne vere aktuell. En kon-
sekvens ved fellesregistrering er at omsetning
mellom selskapene ikke utleser avgiftsplikt.

Et sentralt formal med utvidelsen av avgifts-
plikten i 2001 til & gjelde generelt for tjenester, og
senere opphevelser av unntak blant annet for
persontransport og pa kulturomradet, var nett-
opp a redusere omfanget av skjult merverdiavgift
og avgiftskumulasjon (ogsd omtalt som kaskad-
effekter). Unntak har ogsé andre usnskede virk-
ninger, blant annet kan unntakene bidra til min-
dre effektiv produksjon. I Ot.prp. nr. 1 (2003-
2004) ble de uheldige virkningene av dagjeld-
ende unntak for persontransport oppsummert
som felger:

«Ved & holde persontransport utenfor merver-
diavgiftssystemet vil virksomheter som yter
persontransport ikke ha rett til fradrag for inn-
giende merverdiavgift pa sine anskaffelser til
bruk i virksomheten. P4 denne méten oppstar
det skjult merverdiavgift eller avgiftskumula-
sjon ved at disse virksomhetene mé innkalku-
lere merverdiavgiften som en ordinaer kostnad
i sine priser. Denne kostnaden vil i prinsippet
utgjere en del av vederlaget for transport-
tjenesten, derav uttrykket skjult merverdi-
avgift/ avgiftskumulasjon.

En ytterligere konsekvens av manglende
fradragsrett ved anskaffelse av varer og tjenes-
ter er at disse virksomhetene far et gkonomisk
motiv til & produsere enkelte tjenester med
egne ansatte (egenproduksjon) fremfor & kjope
dem fra andre. Dette kan veere uheldig i den
grad det forer til at tjenester ikke blir produsert
pa en mest mulig effektiv mate. Det har ikke
veert hensikten at merverdiavgiften skulle
pavirke denne vurderingen. En annen side ved
dette er at seerlig storre akterer pa persontrans-
portomradet ofte vil ha mulighet til 4 drive med
egenproduksjon av enkelte tjenester for a
spare merverdiavgift, mens mindre virksom-
heter ikke vil ha denne muligheten.

Manglende fradragsrett for virksomheter
pa persontransportomradet kan ogsa fere til at
virksomhetene foretar uheldige tilpasninger til
avgiftsreglene for 4 spare merverdiavgift. (...)

Videre skaper dagens regelverk admi-
nistrative problemer knyttet til fordelingen av
inngdende merverdiavgift i virksomheter som
bade omsetter tjenester med persontransport
(utenfor avgiftsomradet) og for eksempel tje-
nester som gjelder varetransport (innenfor
avgiftsomradet) .»

Enklere merverdiavgift med én sats

Problemene med skjult avgiftsbelastning og
avgiftskumulasjon har blitt redusert ved at stadig
flere tjenesteomrader er omfattet av merverdi-
avgiftsloven. Gjeldende unntak fra merverdi-
avgiftsloven forer imidlertid til at avgiftskumula-
sjon fremdeles kan oppsta.

Unntakene fra merverdiavgiftsplikt utgjer ikke
noen ensartet gruppe eller har en felles begrun-
nelse. Enkelte unntak er begrunnet med at det vil
vaere utfordrende & fastsette et merverdiavgifts-
grunnlag. Dette gjelder blant annet finansielle tje-
nester. For andre unntatte tjenester er det omfat-
tende innslag av offentlig finansiering som gjor at
det er en liten andel av kostnaden som betales av
kunden. Dermed vil avgiftsplikt med full fradrags-
rett gi et provenytap for staten. Dette gjelder bl.a.
innenfor helsetjenester og undervisning.

3.2.3 Auvgiftsfritak med fradragsrett

Enkelte varer og tjenester er fritatt for merverdi-
avgift. Det innebarer at det ved omsetning, uttak
eller utfersel ikke skal beregnes (utgdende) mer-
verdiavgift (gjerne omtalt som «nullsats»), men
det gis fradrag for inngdende merverdiavgift pa
anskaffelser knyttet til fritatt omsetning. Null-
satsen kombinert med fradragsretten for innga-
ende merverdiavgift medferer at varene og tjenes-
tene selges «renset» for merverdiavgiftskostna-
der. Fritak for varer og tjenester som er til bruk i
Norge, innebaerer en form for subsidiering gjen-
nom avgiftssystemet. Naeringsdrivende med fritatt
virksomhet far bedre rammevilkidr enn neerings-
drivende med virksomhet som ikke er fritatt, noe
som kan gi vridninger i produksjonen. Videre kan
fritak bidra til vridninger i forbruk, idet fritatte
varer og tjenester relativt sett blir billigere enn
avgiftspliktige varer og tjenester. Subsidiering
gjennom avgiftsfritak underlegges ikke den arlige
prioriteringen opp mot andre formal i budsjettpro-
sessen, til forskjell fra stotte som gis gjennom
bevilgninger pa budsjettets utgiftsside.

Virksomheter som i hovedsak har omsetning
som er fritatt, vil ofte ha krav pa tilbakebetaling av
merverdiavgift fra staten. Det skyldes at inngéa-
ende merverdiavgift ofte overstiger utgdende
merverdiavgift i den terminvise skattemeldingen
for merverdiavgift.

Fritakene har ulik begrunnelse. Omsetning til
utlandet er fritatt fordi dette er eksport som ikke
gar til innenlands forbruk. Det er i trdd med desti-
nasjonsprinsippet at beskatningsretten for mer-
verdiavgift ligger til staten der forbruket finner
sted. Fritak gjelder utforsel samt eksportlignende
tilfeller (eksempelvis varer som selges til turister i
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Norge, men som feres ut av merverdiavgiftsomra-
det som reisegods). Videre er fritakene for innen-
lands omsetning av farteyer og luftfarteyer mv.
begrunnet med skips- og luftfartens internasjo-
nale konkurransesituasjon. Innenlands omsetning
av varer og tjenester til bruk i petroleumsvirksom-
het er fritatt av neytralitets- og konkurransemes-
sige arsaker, idet varene/tjenestene ofte brukes i
internasjonale operasjoner. I tillegg kommer at
oppdragsgiver gjerne kan veaere en utenlandsk
virksomhet som ikke nedvendigvis er registrert i
Merverdiavgiftsregisteret.

Andre fritak er politisk begrunnet. Fritakene
for aviser, tidsskrifter og beker er begrunnet med
at det « et lite spraksamfunn som det norske er
sterke grunner for at det trykte ord skal veere fritatt
Jor den omkostningsbelastning som en avgift vil bety
for den trykte publikasjon», og at «en eventuell
avgiftsplikt kan virke hemmende for en fri opinions-
dannelse og at kulturelle hensyn vil bli skade-
lidende» (Ot.prp. nr. 17 (1968-69). Fritaket for
omsetning av elektrisk kraft mv. til husholdninger
i Nord-Norge ble opprinnelig begrunnet med leve-
kérene i landsdelen, men har senere blitt begrun-
net med at forbruket av kraft er relativt heyt som
folge av klimatiske forhold. Fritaket for elbiler
begrunnes ofte med klima- og miljehensyn, ved a
bidra til reduserte utslipp fra transportsektoren i
Norge.

3.2.4 Satser

Den alminnelige merverdiavgiftssatsen er 25 pst.
Frem til merverdiavgiftsreformen i 2001 hadde
Norge kun én merverdiavgiftssats, i tillegg til null-
sats. Regjeringen Stoltenberg I ga uttrykk for folg-
ende prinsipielle syn vedrerende reduserte satser
i Ot.prp. nr. 2 (2000-2001):

«Merverdiavgiften bidrar til 4 sikre staten inn-
tekter til relativt lave administrative kostnader.
Dette skyldes blant annet at Norge er det
eneste land innen EJS-omradet ved siden av
Danmark som kun har én merverdiavgiftssats.
For 4 ha et enkelt regelverk er det viktig at mer-
verdiavgiftssystemet er mest mulig generelt
med fa unntak, og at det ikke benyttes flere for-
skjellige satser. Generelt er det bedre a gi
direkte stotte pd budsjettets utgiftsside enn &
benytte saerordninger og unntak i merverdiav-
giftssystemet. Unntak og seerordninger er ofte
lite mélrettede og innebaerer en skjult form for
stette. I vurderingen av innfering av en gene-
rell merverdiavgift p4 omsetning av tjenester
maé imidlertid slike hensyn vurderes mot andre
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viktige hensyn som eksempelvis distriktspoli-
tikken og stabilitet i rammevilkirene for
enkeltnaeringer. Regjeringen foreslar redusert
sats pd enkelte tjenesteomrader blant annet
fordi disse ogsa i andre land er avgiftsbelagt
med lav sats. Regjeringen ser det imidlertid
som sveert viktig at merverdiavgiften fortsatt
fremstar som en generell avgift hvor de avgifts-
belagte tjenestene som hovedregel ilegges full
sats.»

Ved merverdiavgiftsreformen ble det likevel inn-
fort redusert sats for neringsmidler. I ettertid har
flere tjenesteomrader blitt inkludert i merverdiav-
giftssystemet med redusert sats. De reduserte
satsene har ulike begrunnelser og formal. En
begrunnelse og ett formal har veert a tilgodese
visse neeringer, som eksempelvis en konkurran-
seutsatt reiselivsnaering (redusert sats pa romut-
leie og persontransport). Ogséa fordelingshensyn
har veert trukket frem, saerlig nar det gjelder redu-
sert sats for naeringsmidler, mens elbilfritaket er
eksempel pa et fritak som er gitt ut fra et onske
om a stimulere til en bestemt type forbruk. Pa
samme mate som fritak innebzerer reduserte sat-
ser en form for subsidiering gjennom avgifts-
systemet og kan bidra til vridninger i produk-
sjonen og forbruket.

I dag beregnes det for det forste merverdiav-
gift med redusert sats pa 15 pst. ved omsetning,
uttak og innfersel av naeringsmidler. Neeringsmid-
ler er mat- og drikkevarer og enhver annen vare
som er bestemt til & konsumeres av mennesker,
men ikke legemidler, tobakksvarer, alkoholhol-
dige drikkevarer og vann fra vannverk.

For det andre beregnes merverdiavgift med
redusert sats pa 12 pst. ved omsetning og uttak av
blant annet persontransport, romutleie i hotell-
virksomhet mv. og adgang til enkelte kulturtilbud
og idrettsarrangementer. Reiselivsnaeringen er
konkurranseutsatt ved at turister vurderer kost-
nadsnivaet i ulike land ved valg av reisemal, og de
fleste land i EU har redusert sats pa persontrans-
port og romutleie i hotellvirksomhet mv.

3.3 @konomisk teori om beskatning av
varer og tjenester

3.3.1

Effektiv bruk av samfunnets ressurser forutsetter
at ressursbruken styres av reelle kostnader og
inntekter og ikke av hvilke skatter som ilegges.
Skatten ber virke mest mulig neytralt pa de
beslutninger akterene i ekonomien tar om for-

Hvorfor beskatte varer og tjenester?
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bruk, arbeidstilbud, sparing osv. Det kan gjeres
unntak fra dette generelle prinsippet dersom det
er spesielle samfunnsekonomiske grunner til &
begrense eller stimulere visse aktiviteter. For-
urensende produksjon eller forbruk kan veere
eksempel pa aktiviteter som man ensker &
begrense, mens man kan enske & stimulere til okt
forbruk av tjenester som har en samfunnsmessig
betydning utover nytten for den enkelte, for
eksempel utdanning. Nér skatter brukes for &
fremme slike formaél, sier vi at skattene er effekti-
vitetsfremmende. Imidlertid er det i praksis ikke
mulig & basere seg bare pad skatter som virker
effektivitetsfremmende eller er neytrale. Behovet
for skatteinntekter vil normalt ikke kunne dekkes
av slike skatter alene. En ensker ogsa at skatte-
systemet er omfordelende ved at personer med
hoyere inntekter og forbruk pélegges en sterre
skattebyrde. Det medferer at noe av den ekstra
inntekten en oppnar ved 4 jobbe eller spare mer,
beskattes bort slik at insentivene til arbeid og spa-
ring svekkes. Da reduserer skattene den sam-
funnsekonomiske effektiviteten, og vi sier at skat-
tene virker vridende.

OECD (2008) har i sitt prosjekt Going for
Growth gjennomgatt skattemiksen i OECD-lan-
dene og kommet med anbefalinger om endringer i
denne som kan gi bedre vekst. Ut fra denne gjen-
nomgangen foreslar OECD en rangering av skat-
ter ut fra hvordan det pévirker langsiktig BNP-
vekst. OECD peker pa skatter pa fast eiendom
som minst vridende. Deretter kommer konsum-
skatter, og videre skatter pa inntekt fra personer
og selskaper. OECD peker pa at en provenyney-
tral vekstorientert reform kunne veere & skifte
deler av inntektene fra inntektsskatter til mindre
vridende skatter. OECD viser til at fa land klarer &
hente betydelige inntekter fra eiendomsskatter og
viser dermed til at et storre inntektsskifte kan
gjeres mot konsumskatter. OECD viser ogsa til at
en i tillegg ber bedre utformingen av enkelte
skatter ved & ha bredere grunnlag og lavere sat-
ser. For eksempel vil bredere baser for konsum-
skatter bedre effektiviteten, mens heyere sats
fremmer skyggeokonomi.

Bruk av merverdiavgift til & beskatte forbruk
har god stette i skonomisk teori. I utgangspunktet
gjor det ingen forskjell om husholdningene
beskattes pa inntekt eller forbruk. Samme sats pa
skattegrunnlagene vil innebzere at hver hushold-
ning disponerer like mye av inntekten etter skatt
enten skatten legges pa inntekt eller forbruk.?

3 Beregningsteknisk ma inntektsskatten settes til 20 pst. for

4 tilsvare merverdiavgift pa 25 pst.
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Med bare inntektsskatt kan husholdningene
Kjope varer og tjenester avgiftsfritt av en mindre
disponibel inntekt. Velger myndighetene & bruke
merverdiavgift, blir varer og tjenester dyrere,
men husholdningene disponerer en tilsvarende
storre inntekt til & kjope disse. Imidlertid vil
okning av merverdiavgiften redusere realverdien
av akkumulert formue.

Moderne skattesystemer har bade inntekts-
skatt og merverdiavgift®. Det er flere grunner til
at man velger 4 beskatte bade inntekt og forbruk.
For det forste ville bruk av bare én skatteform ha
krevd sveert heye satser. Brede skattegrunnlag
gjor det mulig & ha lavere satser. Generelt vil haye
satser fore til skattemotiverte tilpasninger, sikalte
vridninger, som reduserer effektiviteten i skatte-
systemet, det vil si eker den samfunnsekono-
miske kostnaden med 4 finansiere offentlige utgif-
ter. Videre har skatteformene forskjellige egen-
skaper. Inntektsskatten for personer kan differen-
sieres slik at heye inntekter betaler prosentvis
mer enn lave inntekter. Dermed kan skatte-
systemet virke omfordelende. Inntektsskatten er
langt mer egnet til & ivareta fordelingshensyn enn
merverdiavgiften. Det er for eksempel ingen sam-
menheng mellom prisen pa en vare eller tjeneste
og inntekt.

Ut fra ekspertutvalgets mandat er det forst og
fremst spersmalet om differensiering av satser
som er interessant 4 fi belyst med ekonomisk
teori. For a forstd resonnementene om differen-
siering, er det imidlertid nedvendig & ferst se pa
det teoretiske grunnlaget for 4 utforme et mer-
verdiavgiftssystem.® Ved & beskatte bade inntekt
og forbruk med moderate skattesatser, reduseres
insentivene til unndragelse av hver av skattene.
Ved & fordele beskatningen av arbeidsinntekt pa
inntekt og forbruk, blir skattesatsen pa hver
skattebase mindre. Det betyr imidlertid ikke at
den effektive skattesatsen péa arbeidsinntekt
(skattekilen), altsd den kombinerte effekten av
skattene, blir mindre. Selv om inntekts- og for-
bruksskatt er ekvivalente méater & beskatte real-
verdien av arbeidsinntekt pa, har de ulik effekt pa
nettoavkastningen av sparing. Inntektsskatt som
ogsd beskatter avkastning av sparing vrir tilpas-
ningen fra sparing og framtidig forbruk til forbruk
«i dag». Skatt pa forbruk virker derimot neytralt

4 USA er det eneste unntaket, ettersom det ikke er merverdi-

avgift og pé foderalt nivd nesten bare inntektsskatt. Deri-
mot har de fleste statene sisteleddsavgifter pa omsetning av
mange varer og tjenester.

Frankrike innforte merverdiavgift i 1958, som det forste av
industrilandene. @konomisk teori om optimal beskatning
ble imidlertid utviklet forst det etterfolgende tiaret.
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pé valget mellom forbruk og sparing. A legge
deler av skatten pa forbruk, vil dermed begrense
vridningen av sparingen.

Dersom formalet med & beskatte varer og tje-
nester kun er fiskalt, det vil si & skaffe staten inn-
tekter, ber avgiften utformes mest mulig neytralt
og beskatte forbruk. Annen bruk av en vare eller
tjeneste, for eksempel som innsats i produk-
sjonen, ber derimot ikke ilegges fiskale avgifter.
Dette er et sentralt resultat fra skonomisk skatte-
teori (Diamond & Mirrlees, 1971). A legge fiskale
avgifter pa varer og tjenester som inngér i produk-
sjonen, vil gjore at ressursene ikke brukes pa en
effektiv méte. En risikerer at en mer effektiv méate
& bruke ressursene pa blir skattlagt hardere enn
en mindre effektiv og derfor ikke blir valgt. Der-
med blir tilgangen pa varer og tjenester mindre
enn den ellers kunne blitt. Merverdiavgiften som
skatteform er innrettet for 4 unngé slik ineffektivi-
tet i produksjonen: Det er forbruket i siste ledd
som belastes avgift, mens tidligere ledd i verdi-
kjeden har fradrag for merverdiavgift pad pro-
duktinnsats og investeringer.

Merverdiavgiften er en skatt som baseres pa
transaksjonene, det vil si i praksis pa kontant-
stremmen i avgiftspliktige virksomheter. Det gis
fullt fradrag for merverdiavgiften pa vare- og
tjenesteinnsats mot at det skal beregnes mer-
verdiavgift av omsetningen/inntekten. Er verdien
av kontantstrommen negativ, utbetales negativ
merverdiavgift fra myndighetene. En slik kontant-
stremskatt er neytral ved at en aktivitet som er
lennsom for skatt ogsa er lennsom etter skatt.
Merverdiavgiften pavirker dermed ikke investe-
ringsbeslutninger. Merverdiavgiften folger desti-
nasjonsprinsippet og forbruk her i landet beskat-
tes i utgangspunktet likt, uavhengig av om virk-
somheten som selger er lokalisert her i landet
eller i utlandet. Merverdiavgiften er dermed ogsé
neytral i valg av lokalisering.

Et merverdiavgiftssystem med én felles sats
(uniform merverdiavgift) pavirker ikke de relative
prisene mellom forskjellige varer og tjenester, og
gir dermed ikke insentiver til & endre forbruks-
sammensetningen. Dessuten vil det vaere adminis-
trativt og kontrollmessig enklere enn et system
med flere satser. Avvik fra uniform beskatning
skaper vridninger og effektivitetstap. En far over-
produksjon og overforbruk av de skattefavori-
serte varene og tjenestene pd bekostning av
andre. Fritak og seerordninger vil ogsi komplisere
systemet og medfore hoyere kostnader knyttet til
oppkrevingen av merverdiavgiften, i alle ledd i
kjeden. En ber derfor unngé a differensiere mer-
verdiavgiften med mindre dette gir gunstige

Kapittel 3

effekter som ikke kan oppnas mer effektivt pa
annen mate.

I skattelitteraturen diskuteres flere potensi-
elle grunner til at det kan vaere enskelig 4 avvike
fra uniform merverdiavgift. Slike avvik bryter
med prinsippet om neytralitet og skaper vridnin-
ger av konsumsammensetningen som i seg selv
ikke er enskelige. De kan imidlertid forsvares der-
som de bidrar til & redusere andre vridninger, ikke
minst av arbeidstilbudet, som er utsatt for negativ
skattevridning. Hvis en forheyet eller redusert
skattesats pid en vare eller tjeneste stimulerer
arbeidstilbudet, altsd hvor mye den enkelte vil
arbeide, vil en kunne oppna en samfunnsekono-
misk gevinst ved 4 innfere en slik avvikende sats.
Denne fordelen ma imidlertid avveies mot de vrid-
ningene en fir av konsumsammensetningen. Opti-
male indirekte skatter ut fra et slikt perspektiv er
blitt dreftet i to klassiske artikler i skatteteori —
Ramsey (1927) og Corlett og Hague (1953). Den
siste er den som klarest knytter forbindelsen mel-
lom avgiftssats og vridning av arbeidstilbudet. En
vanlig framstilling av Ramseys bidrag er at avgif-
tene ber differensieres slik at konsum som er lite
folsomt for prisnivaet far heoyere sats, mens varer
og tjenester som pavirkes mer av prisene, det vil si
er mer priselastiske, far lavere sats. Resultatet
framstilles populaert som den inverse elastisitets-
regel: Skattesatsen skal vaere omvendt proporsjo-
nal med elastisiteten i ettersperselen. Det er en
verdifull intuitiv innsikt at en skattevridning er
mer alvorlig jo mer atferden responderer pa skat-
tene — altsd jo mer elastisk ettersporsel og tilbud
er. Men i streng forstand er den inverse elastisi-
tetsregel et spesialtilfelle som bare gjelder under
den strenge forutsetning at prisen pa et beskattet
gode bare péavirker ettersporselen etter dette
godet og arbeidstilbudet. Nar arbeidstilbudet ikke
pavirkes av prisen pa godet, sier skonomisk teori
at en uniform indirekte skatt for fiskale formal ber
veere uniform. I det tilfellet at en kombinerer
direkte inntektsskatt og indirekte skatter kan det
vises at dersom konsumsammensetningen ikke
direkte pavirkes av arbeidstilbudet ber en ha uni-
form merverdiavgift. Dette er det velkjente Atkin-
son-Stiglitz-resultatet (Atkinson & Stiglitz, 1976).

Innsikten er altsa at det kan vaere argumenter
for en avgiftspolitikk som begrenser kostnadene
ved a arbeide eller gjor det dyrere & ha fritid, men
det har vist seg vanskelig & identifisere hvilke
varer og tjenester som ber ha avvikende sats med
en slik begrunnelse. Crawford, Keen og Smith
(2010) konkluderer i sitt bidrag til The Mirrlees
Review med folgende: «.... the limitations and
uncertainties of both the theory and the empirical
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work are such that, at least as yet, they provide
little firm basis for policy prescription...... there is
thus a strong case, albeit a largely pragmatic one,
for uniformity in commodity taxation.»

Ved & bruke saravgifter er det mulig & diffe-
rensiere avgiftene pa varer og tjenester uten &
bruke flere satser innenfor merverdiavgiften.
Imidlertid vil overveielsene ovenfor fortsatt
gjelde. Dessuten har seravgifter andre ulemper,
blant annet at det er produsent eller importer som
er avgiftspliktig. Dermed er det ikke, i motsetning
til merverdiavgiften, mulig 4 ha en fradragsrett for
varer og tjenester som inngar i produksjon.

3.3.2 Auvgifter som korrigerer adferd

Avgifter eller stotte som er ment & styre adferd,
bor rettes naermest mot den aktiviteten det er
onske om 4 endre. Bade konsum og naeringsvirk-
somhet kan gi kostnader eller gevinster som ikke
blir priset i markedene, sdkalte eksterne virknin-
ger. Allerede i 1920 argumenterte den britiske
okonomen Arthur C. Pigou for at det er mulig &
bruke avgifter til 4 korrigere for eksterne virk-
ninger (Pigou, 1920). Eksempler pa negative
eksterne virkninger er forurensning og Kklima-
gassutslipp, mens forskning i bedriftene ofte har
positive eksterne virkninger (siden forsknings-
resultater over tid vil vaere tilgjengelige for alle,
ikke bare den bedriften som har tatt kostnaden av
forskningen). Med andre ord ensker myndig-
hetene mindre av aktiviteter som gir negative
eksterne virkninger og mer av aktiviteter som gir
positive eksterne virkninger.

Eksterne virkninger tar bedriftene og konsu-
mentene normalt ikke hensyn til. For at en bedrift
skal ha insentiver til & korrigere for eksterne virk-
ninger, ma avgiften legges pa den aktuelle innsats-
faktoren eller produksjonsprosessen. Tilsvarende
ma avgiften legges pa den varen eller tjenesten
som gir eksterne virkninger. Eksterne virkninger
gjelder typisk visse typer forbruk og visse produk-
sjonsprosesser, og ikke generelt for forbruk eller
produksjon. For eksempel har reyking kostnader
ikke bare for reykeren, men ogsé for andre som
opplever passiv reyking og et offentlig finansiert
helsevesen. Folgelig kan det begrunnes a4 ha
heyere avgifter pa tobakk enn generelt pa varer
og tjenester.

Merverdiavgiften er en generell avgift pa for-
bruk som fastsettes ut fra omsetningsverdien av
produktet, ikke ut fra sterrelsen av en ekstern
virkning pa bestemte varer eller tjenester. Seer-
avgifter eller subsidier pd bestemte produkter
kan derimot enklere fastsettes pd grunnlag av
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den eksterne virkningen av & bruke produktet.
En saravgift eller subsidie vil ogsa, i motsetning
til merverdiavgift, ha effekt ved salg til neerings-
virksomhet. Nar de eksterne virkninger er knyt-
tet til bruk av en vare eller tjeneste, vil sear-
avgifter eller subsidier normalt veere mer egnet
enn merverdiavgiften til 4 korrigere for mar-
kedssvikten.

3.3.3 Kan differensierte satser bidra til gkt
sysselsetting?

Et spersmal som er diskutert i skonomisk littera-
tur, er om avgifter pa ulike varer eller tjenester
kan ha forskjellig virkning pé arbeidstilbudet og
om avgifter dermed ber veere lavere pa varer og
tjenester med gunstige virkninger pa arbeids-
tilbudet, og vice versa. Fritak eller redusert sats
pa fritidsaktiviteter reduserer insentivene til &
jobbe. Ved 4 fjerne denne favoriseringen kan det
tenkes at arbeidstilbudet oker. Motsatt kan
avgiftsmessig favorisering av reiser til arbeids-
plassen ha en gunstig virkning pd arbeidstil-
budet.

Egenarbeid kommer i stor grad ikke til
beskatning verken som inntekt eller som avgifts-
pliktige uttak. Bade inntektsskatt og merverdi-
avgift vil derfor vri tilpasningen i retning av egen-
arbeid. Skal en kjope tjenester i markedet, ma
man betale merverdiavgift (i det hvite markedet)
og en ma tjene penger, og dermed betale inn-
tektsskatt, for & kunne finansiere kjopet. Egen-
arbeid utleser ingen av skatteformene. Siden de
fleste vil veere mindre produktive i egenarbeid
enn en faglart person, har flere skonomer veert
opptatt av at skattevridningen vil gi et pro-
duktivitetstap i skonomien. Spersmaélet er da om
tjenester som lett kan erstattes med egenarbeid
skaper spesielle vridninger som taler for ser-
behandling i1 skatte- og avgiftssystemet, for
eksempel offentlig persontransport til erstatning
for bruk av egen bil.

I tilfeller der det er sysselsettingsproblemer
for visse deler av arbeidskraften, for eksempel lite
kvalifisert arbeidskraft, kan det veere gevinster
ved & stimulere forbruk og produksjon i naeringer
som bruker relativt mye av denne type arbeids-
kraft. Dette vil imidlertid ikke veere den mest
effektive losningen dersom det finnes tiltak som
kan bedre sysselsettingsmulighetene for den rele-
vante arbeidskraften uavhengig av nzring. En
eventuell gevinst md ogsad veere av en viss stor-
relse for at det skal kunne forsvares & padra seg
kostnaden ved en ikkeneytral merverdiavgift
(Christiansen, 2011).
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3.3.4 Skal merverdiavgiften ivareta
fordelingshensyn?

Merverdiavgiften er lite egnet til 4 ivareta forde-
lingshensyn. Det har bl.a. sammenheng med at
det ikke er en direkte sammenheng mellom pri-
sen pa en vare og forbrukerens inntekt. Mange
varer eller tjenester brukes av husholdninger med
béde lave, middels og heye inntekter. Gjennomgé-
ende har husholdninger med hey inntekt et storre
forbruk i kroner enn husholdninger med lav inn-
tekt, for sd godt som alle varer og tjenester.
Utgiftsandelen til enkelte varer eller tjenester kan
imidlertid vaere heyere for lavinntektshushold-
ninger. Det gjelder spesielt for naeringsmidler.
Men ogsa for neeringsmidler er utgiften i kroner
sterre for hoyinntektshusholdninger enn de med
lavere inntekter. Differensiering av merverdiavgif-
ten er derfor lite egnet for a4 oppné inntektsutjev-
ning. Uansett er det et generelt resultat i gkono-
misk teori at det er mindre grunn til & differensi-
ere konsumavgifter ut fra fordelingshensyn desto
bedre muligheter staten har til & bruke andre
virkemidler for dette formaélet, se blant annet
Atkinson og Stiglitz (1976). Effekten av & bruke
merverdiavgiften til utjevning begrenses av at
merverdiavgift med alminnelig sats bare utgjer
20 pst. av prisen pa en vare eller tjeneste. Selv
med nullsats og forutsetning om at forbrukeren
tilgodeses hele avgiftslettelsen, ma fortsatt 80 pst.
finansieres av Kjoperen. De som ikke har rad til &
kjope varen eller tjenesten, vil ikke fi noen glede
av avgiftslettelsen. Differensiering av merverdi-
avgiften for & oppna inntektsutjevning vil veere lite
effektiv og lite malrettet.

Skatt pa inntekt er klart mer egnet til 4 ivareta
fordelingshensyn enn merverdiavgiften, jf. punkt
3.3.1.

Droftingen foran forutsetter at inntekt er en til-
fredsstillende indikator pid det man ensker &
utjevne. Det kan veare flere grunner til at denne
betingelsen ikke er fullstendig oppfylt. Skattbar
inntekt kan vaere misvisende pa grunn av skatte-
unndragelse eller fordi det er kilder til ulikhet
som ikke fanges opp i skattbar inntekt. Derfor kan
det argumenteres for 4 utjevne forbruk i tillegg til
utjevningen gjennom inntektsskatt og stetteord-
ninger. Ut fra et slikt resonnement kan det argu-
menteres for seerlig hoy avgift pa luksusvarer eller
—tjenester. For et slikt formal er imidlertid seer-
avgifter mer egnet enn differensiering av mer-
verdiavgiften. Flere saeravgifter har tidligere veert
begrunnet med luksusforbruk, blant annet avgift
pa silkevarer, spisesjokolade, kosmetikkavgift og
bilavgifter.
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3.3.5 Differensierte satser og
pavirkningsvirksomhet

Produsenter og konsumenter har insentiver til &
pavirke offentlige reguleringer til egen fordel.
Stigler (1971) argumenter for at mindre interesse-
grupper ofte vinner frem fordi de har en klar
interesse 1 & pavirke politikere, mens kostnadene
er spredt pd mange skattebetalere eller konsu-
menter som er uvitende eller har liten interesse av
4 engasjere seg. Det kan veere ulike motiver for
slik pavirkningsvirksomhet, for eksempel & oppna
en direkte eller indirekte overfering av penger,
eller skonomisk fortrinn fremfor konkurrenter.
Sterre kompleksitet i skatte- og avgiftssystemet,
som f.eks. flere satser innenfor merverdiavgiften,
gir sterre muligheter for slik pavirkningsvirksom-
het. INOU 1993: 8 Bor merverdiavgiften differensi-
eres ble slike innflytelsesaktiviteter og kostnadene
ved dem naermere dreftet. Innflytelsesaktiviteter
er aktiviteter individer eller organisasjoner i sam-
funnet gjennomferer for a ove innflytelse pa ulike
beslutningstakere for 4 fa utformet skattesystemet
pa en mate som er til fordel for vedkommende
gruppe. Det ble pekt pa at slike innflytelsesaktivi-
teter medferer uheldig bruk av ressurser pé to
maéter. For det forste forer aktiviteten i seg selv til
at ressurser brukes pa en uproduktiv méte. For
det andre kan slik aktivitet pavirke fordelingen av
verdiene pa en annen méte enn politikeres (og vel-
geres) preferanser, f.eks. ved at mektige press-
grupper som vinner frem oppnér en storre andel
av verdiene enn ellers.

3.4 Tekniske og juridiske utfordringer
ved differensierte satser

3.4.1

Hensynet til neytralitet er grunnleggende i mer-
verdiavgiftssystemet. Regelverket skal i sterst
mulig grad sikre at markedsakterene — naerings-
drivende, forbrukere og offentlige myndigheter —
handler uten pavirkning av merverdiavgiften. Full
noytralitet i merverdiavgiften oppnds kun ved
generell merverdiavgiftsplikt for alle varer og tje-
nester, og med én og samme sats for alle varer og
tienester. Unntak, fritak og reduserte satser inne-
barer at hensynet til neytralitet i merverdiavgifts-
systemet ikke ivaretas fullt ut.

Fritak, unntak og reduserte satser reiser ogsa
spersmal knyttet til reglene om statsstette i EJS-
loven (1992) § 1, naermere EQS-avtalen artikkel
61 (1) som i utgangspunktet forbyr offentlig stotte
som vrir eller truer med & vri konkurransen ved &

Utfordringer om lovlig stotte
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begunstige enkelte foretak eller produksjonen av
enkelte varer. Det er Kklart at indirekte stette gjen-
nom avgiftsregler kan utgjere statsstotte. Et
eksempel er elbilfritaket. EFTAs overvaknings-
organ (ESA) kom i 2015 til at elbilfritaket utgjor
statsstotte for virksomhetene som indirekte nyter
godt av den reduserte satsen, det vil si produsen-
ter og forhandlere av elbiler. Det ble vist til at
elbilfritaket stiller disse i en fordelaktig stilling
sammenlignet med produsenter og forhandlere av
utslippsbiler, og at tiltaket dermed oppfyller selek-
tivitetskriteriet (fritaket begunstiger enkelte fore-
tak eller produksjonen av enkelte varer, i dette til-
fellet ved & gjore produktene — elbiler — billigere
for kundene). For Kjoperne av elbiler, det vil si de
som direkte nyter godt av avgiftsfritaket, kom der-
imot ESA til at fritaket ikke oppfyller selektivitets-
kriteriet og derfor ikke utgjer statsstette. Begrun-
nelsen er at fritaket er tilgjengelig for alle bil-
kjopere. For tiltak som i utgangspunktet utgjer
statsstotte, slik som elbilfritaket, er spersmaélet om
stetten likevel kan aksepteres som forenlig stette
etter EQS-avtalen i medhold av artikkel 61 (2)
eller (3). Mest praktisk er unntaket i artikkel 61
(3) c: «Stotte som har til formadl a lette utviklingen
av enkelte noeringsgrener eller pd enkelte okono-
miske omrdder, forutsatt at stotten ikke endrer vil-
karene for samhandelen i et omfang som strider mot
felles interesser.» Et tiltak som innebarer offentlig
stotte kan som hovedregel ikke gjennomferes for
tiltaket er notifisert til og godkjent av ESA. Elbil-
fritaket har blitt notifisert til ESA og er godkjent
som forenlig stette i henhold til artikkel 61 (3) c.
Godkjennelsen gjelder ut 2020.

3.4.2 Regeltekniske utfordringer

Generell merverdiavgiftsplikt ved all omsetning
av varer og tjenester, og med én og samme sats,
ville i utgangspunktet gitt et neytralt og enkelt
praktiserbart system. De administrative kost-
nadene ville blitt lavere og faren for uenskede til-
pasninger ville blitt redusert. Ethvert avvik fra
generell avgiftsplikt med alminnelig sats bringer
med seg juridiske utfordringer. I det folgende leg-
ges fokus pa fritak og reduserte satser, under
samlebetegnelsen differensierte satser. Unn-
takene kommenteres ikke narmere.

Enkelte fritak har en systemteknisk begrun-
nelse. Det gjelder serlig fritakene for eksport og
eksportlignende tilfeller. Det at merverdiavgiften
skal veere en skatt pa det innenlandske forbruket,
tilsier at eksport skal veere fritatt.

Dagens ovrige differensierte satser er i
hovedsak sektorpolitisk begrunnet, der sikte-
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maélet er 4 tilgodese enkelte forbrukergrupper
eller neeringer, eller stimulere enkelte typer for-
bruk. Eksempler er fritak for beker og publika-
sjoner og elbiler, og reduserte satser for
naeringsmidler, persontransport, utleie av rom i
hotellvirksomhet mv. og billetter til kultur- og
idrettsarrangementer.

Differensierte satser nedvendiggjer presise
definisjoner av hva som er omsatt. Slike vurderin-
ger kan vare krevende, serlig der det leveres
sammensatte ytelser. Utgangspunktet er at den
sammensatte ytelsen skal dekomponeres og at de
ulike elementene av den sammensatte ytelsen
undergis separat vurdering. For eksempel skal et
turopplegg med overnatting og opplevelser deles
opp i en del med lav sats (hotellovernatting og
transport), en del med alminnelig sats (ser-
veringstjenestene) og en del som er unntatt
(guiding og omvisning). Et annet eksempel er
samleabonnementer bestiende av en avgiftsplik-
tig del og en fritatt del, eksempelvis en tv-kanal-
pakke bestdende av dels avgiftspliktige kanaler og
dels avgiftsfrie nyhetskanaler som er fritatt etter
bestemmelsen om elektroniske nyhetstjenester.
At ulike elementer i en samlet pakke har ulik sats,
kan gi insentiv til & allokere en uforholdsmessig
stor andel av det samlede vederlaget til de elemen-
tene som er unntatt, fritatt eller skal ilegges redu-
sert sats, idet det gir redusert beregningsgrunn-
lag for utgdende merverdiavgift. Denne problem-
stillingen har vert oppe i praksis, blant annet i
Polaris-saken (Rt. 2014 s. 1083), der spersmaélet
var fordeling av abonnementspris pa henholdsvis
avgiftsfri papiravis og avgiftspliktig e-avis (e-aviser
har senere blitt fritatt). Den neeringsdrivende fikk
der medhold av Heyesterett i den fordelingen som
var foretatt, men saken illustrerer at ulike satser
skaper vanskelige grensedragninger og padrar
administrasjonskostnader bade for nearings-
drivende og skattemyndigheter.

Utgangspunktet om dekomponering gjelder
riktignok ikke absolutt. Det som utgjer én samlet
ytelse skal behandles som dette ogsid merverdiav-
giftsmessig, selv om de ulike ytelsene isolert sett
ville ha veert undergitt ulik avgiftsmessig behand-
ling. En slik betraktningsmate ble lagt til grunn av
Hoyesterett, blant annet i Rt. 2012 s. 1547, der
saksforberedelse for retten (isolert sett fritatt for
merverdiavgift idet tjenestemottakeren var uten-
landsk) og gjennomfering av muntlige forhandlin-
ger for retten i Norge (avgiftspliktig tjeneste),
samlet ble karakterisert som et prosessoppdrag
og dermed avgiftspliktig. I andre tilfeller er det
lagt til grunn at hovedytelsen er avgjerende for
den samlede avgiftsbehandlingen.
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En beslektet problemstilling er hvilke kost-
nader som skal inngé i beregningsgrunnlaget for
den enkelte ytelse. Utgangspunktet er at alle kost-
nader ved oppfyllelsen av avtalen, inngar. Der
eksempelvis en advokat ved oppfyllelsen av en
avtale har utgifter til overnatting (lav sats), opp-
star spersméal om denne kostnaden kan viderefak-
tureres til klienten med redusert sats, eller om
advokatens krav om kostnadsdekning ma inng3 i
beregningsgrunnlaget for advokattjenesten og
dermed bli omfattet av avgiftsplikt med alminnelig
sats. Svaret er at advokaten mi ta med over-
nattingskostnaden i eget beregningsgrunnlag.
Det skyldes at advokaten ikke yter en (overnat-
tings)tjeneste, men at kostnaden til overnatting er
en kostnad ved oppfyllelse av avtalen med klien-
ten. Grensen mellom hva som er en kostnad ved
oppfyllelsen av avtalen og hva som er en selvsten-
dig ytelse, kan veere vanskelig 4 trekke. Til illus-
trasjon kan det nevnes at leveranderer, herunder
entreprengrer, vil kunne ha rentekostnader knyt-
tet til utferingen av oppdrag. Sterrelsen pa rente-
kostnadene vil blant annet avhenge av hvor raskt
og hyppig entrepreneren kan kreve vederlag fra
oppdragsgiver. Lagmannsrettsdommene Kruse
Smith (LA-1997-00367) og Veidekke (LB-2004-
45797) er eksempler pa at entreprenerens krav pa
renter/dekning av rentekostnader, ble ansett a
utgjere en del av vederlaget for den avgiftspliktige
entreprisen.

Differensierte satser gir insentiv til tilpas-
ninger. For eksempel vil oppdragsgivere som er
uten fradragsrett for kjop av advokattjenester, ha
et merverdiavgiftsmessig insentiv til selv 4 bestille
og betale opphold og reise for advokaten. Pa
denne méten vil Kjoperen bli belastet merverdi-
avgift med redusert sats for hotellkostnaden og
personbefordring. Slik tilpasning er akseptert av
avgiftsmyndighetene i praksis, men medferer
effektivitetstap ved at partenes atferd pavirkes av
at alternative handlingsalternativer gir ulik mer-
verdiavgiftsbelastning. 1 tillegg kommer okte
administrative kostnader. Differensierte satser
medferer okt ressursbruk for de avgiftspliktige,
avgiftsmyndighetene og rettsvesenet knyttet til
vurderinger av mer avanserte tilpasninger som
ikke nedvendigvis er akseptable.

Differensierte satser medferer ulik avgifts-
belastning mellom ulike vare- og tjenestetyper,
men ogsa innenfor samme vare- og tjenestetyper
oppstar ulikheter i avgiftsbelastningen som felge
av differensierte satser. Neeringsmidler (matvarer
og alkoholfrie drikkevarer) er omfattet av redu-
sert sats pa 15 pst. Den reduserte satsen gjelder
imidlertid ikke for naeringsmidler som omsettes
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som del av en serveringstjeneste, det vil si serve-
ring av mat- eller drikkevarer der forholdene lig-
ger til rette for forteering pa stedet. Den ulike
behandlingen av neeringsmidler gjor det nedven-
dig 4 avgjore om det bare omsettes naeringsmidler
eller om neeringsmidlene omsettes som del av en
serveringstjeneste. I flere omsetningstilfeller vil
kjopers valg — spise inne eller «take away» — vaere
styrende for avgiftssatsen. Denne rettstilstanden
gir utfordringer for de avgiftspliktige med & etter-
leve regelverket og kostnader knyttet til myndig-
hetenes kontrolloppgaver.

Utfordringene med & realisere et bestemt for-
mal pa en kostnadseffektiv méte gjennom fritak
eller redusert sats, kan illustreres med elbilfri-
taket. Fritaket er naermere omtalt i kapittel 10.
Stette gjennom et merverdiavgiftsfritak krever at
det utformes regler som treffer det som er ment 4
skulle veere fritatt, uten at regelverket gjores sa
komplisert at det utleser uakseptable kostnader,
herunder administrative kostnader for de avgifts-
pliktige. Det er neerliggende at hensynet til &
holde reglene relativt enkle kan gi effekter som
ikke er direkte tilsiktet. En effekt av merverdi-
avgiftsfritaket for elbiler er at en tilleggsutstyrs-
pakke til en kostbar elbil i mange tilfeller subsi-
dieres med like store belep som Kkjop av en «hel»
mindre elbil. Fritaket medferer videre at forhand-
lere av elbiler oppnar en merverdiavgiftsmessig
konkurransefordel i forhold til andre tilbydere av
slikt tilleggsutstyr som anses a utgjore en del av
bilen. Videre gir merverdiavgiftsfritaket ikke
stimulans til kjopere som har fradragsrett for
merverdiavgift, herunder drosjenaringen.

3.5 Administrative kostnader

Reduserte satser i merverdiavgiften skaper
avgrensninger som gir okte administrative kostna-
der bade for neeringsdrivende og skatteetaten.
Ifolge en rapport utarbeidet av konsulentselskapet
Rambell (2004) om maling av administrative byr-
der knyttet til merverdiavgiften, hadde virksom-
heter som solgte varer eller tjenester med flere
merverdiavgiftssatser nesten tre ganger si hoye
administrative byrder knyttet til merverdiavgifts-
reglene sammenlignet med foretak som kun
solgte varer og tjenester til én merverdiavgifts-
sats. Ifelge Rambells maélinger brukte virksom-
heter med kun én sats i gjennomsnitt 121 minutter
pd merverdiavgiftsregelverket per termin, mens
virksomheter som hadde flere satser brukte i
gjennomsnitt 356 minutter. Rambgoll regnet dette
om til kroner ved & beregne en gjennomsnittlig
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timekostnad. Fremskrives timekostnaden til 2018-
niva, kan de administrative kostnadene anslas a
veere henholdsvis om lag 750 kroner og 2 225 kro-
ner per termin.

Regnskap Norge har pé vegne av ekspertutval-
get gjennomfert en sperreundersekelse for & gi et
mer oppdatert bilde av de administrative byrdene
ved flere merverdiavgiftssatser. Regnskap Norge
sendte sperreundersekelsen til alle sine medlem-
mer (7 602 medlemmer) og mottok om lag 1930
svar. Medlemmene ble blant annet bedt om a vur-
dere hvorvidt differensierte satser forte til okte
administrative byrder og feil/unndragelser. Sva-
rene indikerer at differensierte satser forer til
okte administrative byrder og sterre omfang av
feil/unndragelser innenfor alle vare- og tjeneste-
omréadene med redusert sats eller nullsats. Samti-
dig fremstar overnattingsbransjen som omradet
med sterst administrative byrder knyttet til sats-
strukturen.

I sperreundersegkelsen ble medlemmene ogsa
bedt om 4 tallfeste hvor stor andel av den totale
administrative byrden knyttet til merverdiavgiften
som skyldes den differensierte satsstrukturen.
Svarene indikerer at denne andelen i gjennom-
snitt utgjer naer 40 pst. Kun 2 pst. av responden-
tene mente at differensierte satser ikke medferer
merkostnader.

Sperreundersegkelsen dpnet ogsa for at respon-
dentene kunne komme med korte skriftlige kom-
mentarer eller innspill om differensiert mer-
verdiavgift. Flere benyttet dette kommentarfeltet
til & papeke at unntakene kan vere vel s kre-
vende administrativt. Mange trekker seerlig frem
kompliserte regler knyttet til fast eiendom.

3.6 Registreringsvilkdrene

Plikten til 4 beregne utgdende merverdiavgift gjel-
der bare for neeringsdrivende og offentlige virk-
somheter som har avgiftspliktig omsetning og
uttak over kr 50 000 i lepet av en 12 méaneders
periode. For veldedige og allmennyttige
foreninger og organisasjoner er grensen pa
kr 140 000. Noytralitetsprinsippet tilsier strengt
tatt at alle som omsetter varer og tjenester ber
behandles likt avgiftsmessig, men en avgiftsplikt
ved privat salg er lite praktisk. Det er omfattende
administrative byrder som palegges den som skal
oppkreve merverdiavgiften, herunder bokfering.
Det virker uforholdsmessig tyngende & péfere
omfattende plikter pa beskjedne virksomheter, og
mye kan tyde pa at grensen for registreringsplikt
bor heves.
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Belopsgrensen pd kr 50 000 angir bade néar
man har plikt og rett til registrering. En virksom-
het har ikke adgang til &4 bli registrert for belops-
grensen er nddd (med mindre det er grunnlag for
forhéndsregistrering). Etter at belopsgrensen er
nadd tar det noe tid for seknaden er ferdig
behandlet og virksomheten faktisk blir registrert i
registeret. I denne perioden har man plikt til &
oppkreve utgdende merverdiavgift, men ikke rett
til & fakturere med merverdiavgift. Etterfakture-
ring og innfordring av merverdiavgiften nar virk-
somheten faktisk har blitt registrert vil i mange til-
feller veere helt upraktisk, typisk ved butikksalg til
forbrukere. Flere av de organisasjonene som
ekspertutvalget har hatt mete med har omtalt
dette regelverket som byrdefullt. Forenklingshen-
syn tilsier derfor at belopsgrensen for registre-
ringsplikt ber heves, samtidig som adgangen til
forhandsregistrering ber utvides. En mulighet
kan veaere at det dpnes en generell adgang til for-
héndsregistrering, eventuelt i kombinasjon med
at fradragsrett effektueres forst nar belepsgren-
sen er nadd.

3.7 Unntak fra avgiftsplikt

Unntak fra reglene om avgiftsplikt er, slik ekspert-
utvalget ser det, seerlig uheldig. Det bryter med
neytralitetsprinsippet, kompliserer regelverket
vesentlig og forer til avgiftskumulasjon.

Kumulasjon oppstar ved at virksomhet med
avgiftsunntatt omsetning ikke har fradragsrett for
merverdiavgift pa anskaffelser som er til bruk for
den unntatte omsetningen (f.eks. salg av for-
sikringstjeneste). Merverdiavgiften pa virksom-
hetens kjop ma dermed dekkes gjennom salgs-
vederlagene (f.eks. forsikringspremien). Dette
medferer at det ligger et skjult merverdiavgifts-
elementet i varer og tjenester som er unntatt fra
avgiftsplikt. Slik skjult merverdiavgift vil utgjere
en kostnad ogsa for avgiftspliktige virksomheter.
Nar kostnaden blir dekket inn gjennom vederlag
for avgiftspliktig omsetning, blir det avgift pa
avgift — kumulasjon (en forsikret kjgpmann ma
dekke inn avgiftselementet i forsikringspremien
gjennom sitt avgiftspliktige salg av melk og bred).
Avgiftsgrunnlaget ber derfor veere si bredt som
mulig; unntak ber unngés. I et optimalt avgifts-
system ber all omsetning i naeringsvirksomhet
eller offentlig virksomhet vaere omfattet av avgifts-
plikt.

Flere av argumentene som i sin tid var avgje-
rende for unntakene i merverdiavgiftsloven, kan
deti dag veere grunn til & se naermere pa. Ekspert-
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utvalgets utgangspunkt er at det skal meget
sterke grunner til for 4 gjore unntak fra utgangs-
punktet om at merverdiavgiften skal veere gene-
rell. Det faller dog utenfor ekspertutvalgets man-
dat & vurdere om de enkelte unntaksregler knyttet
til helsetjenester, undervisningstjenester, fast
eiendom, finansielle tjenester osv., i dag kan sies a
veere tilstrekkelig begrunnet. Ekspertutvalgets
vurdering etter a ha hert flere innspill i lepet av
arbeidet, er at det vil vaere betydelige forenklings-
gevinster ved 4 utvide merverdiavgiftssystemet.
Det ber derfor vurderes a utvide merverdiavgifts-
grunnlaget ytterligere ved & avvikle unntak fra
avgiftsplikt.

3.8 Kriterier for satsstrukturen i
merverdiavgiften

Merverdiavgiften skal vaere en generell for-
bruksavgift og gi et vesentlig proveny til lavest
mulige kostnader. I kostnadsbegrepet inngar bade
administrative kostnader og samfunnsekonomisk
effektivitetstap.

For spersmalet om merverdiavgiftssystemet
skal besta av flere satser og fritak, mener ekspert-
utvalget det ber legges vesentlig vekt pa at mer-
verdiavgiften skal vaere mest mulig neytral og
enkel & praktisere. Det tilsier et bredest mulig
merverdiavgiftsgrunnlag med kun én sats og uten
fritak.

Noytralitetsprinsippet tilsier lik avgiftsmessig
behandling av alle varer og tjenester. Noytralitet
vil minimere vridninger og insentiver for avgiftstil-
pasninger. Hensynet har serlig vekt for avgifts-
behandlingen av varer eller tjenester som star i
nert konkurranseforhold til hverandre.

Likebehandling av alt forbruk av varer og tje-
nester ber over tid oppné legitimitet bade hos for-
brukere og de naringsdrivende. En alminnelig
avgiftsats pa et bredt grunnlag vil ke statens inn-
tekter slik at merverdiavgiftssatsen eller andre
skatter og avgifter kan holdes lavere. Noytralitets-
prinsippet vil normalt trekke i samme retning som
forenklingshensyn.

Hensynet til et enkelt, praktiserbart regelverk
taler for at all omsetning i sterst mulig grad gjeres
merverdiavgiftspliktig med bare én sats. Dette vil
redusere omfanget av vanskelige avgrensninger,
bla. i vurderingen av om det omsettes én eller
flere ytelser, og ikke gi insentiv til 4 skjevfordele
totalvederlaget nar det omsettes flere ytelser med
ulike satser. Reiselivsnaeringen er en av akterene
som har utfordringer pa dette omridet. Enkelhet
oppnas ogsa ved at bare én sats reduserer risi-
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koen for uriktig fradragsfering av inngdende mer-
verdiavgift ved feilkonteringer mv. Et system med
bare én sats ber kunne forventes & holdes fast
over tid, slik at akterene skjermes fra hyppige sat-
sendringer.

Fritak wmed fradragsrett, ofte omtalt som
avgiftsplikt med nullsats, ferer ikke til avgifts-
kumulasjon, men er i strid med neytralitets-
prinsippet og kompliserer regelverket, sarlig for
virksomheter som bade har fritatt omsetning og
omsetning som det skal oppkreves merverdiavgift
for. Virksomheter som bare har fritatt omsetning,
vil normalt spare 20 pst. pa de fleste anskaffelser
sammenlignet med virksomheter som er unntatt
fra merverdiavgift. En konsekvens av fritakene er
at all merverdiavgift som er beregnet og innbetalt
av forutgdende omsetningsledd, blir utliknet av
fradragsretten til den fritatte virksomheten.
Avgiftsinntekten til staten blir negativ, slik at null-
sats fungerer som en ren stetteordning. Fritak
innebzerer en stor konkurransefordel nar den fri-
tatte ytelsen konkurrerer med avgiftspliktige
ytelser. Fritak for enkelte varer og tjenester med-
forer ogsa at den alminnelige merverdiavgifts-
satsen ma settes hoyere, gitt at statens inntekter
fra merverdiavgiften skal vaere de samme.

Ekspertutvalgets utgangspunkt er at mer-
verdiavgiftssystemet ikke ber benyttes for & gi
stotte. Dersom det er omrader som ber gis stotte,
er det ekspertutvalgets klare utgangspunkt at
stetten ber gis pa annet vis.

Ekspertutvalgets utgangspunkt er derfor at
det ikke ber gis fritak for innenlands omsetning av
varer eller tjenester. Ekspertutvalget anbefaler
derfor at slike nullsatser avvikles.

Reduserte satser og fritak medforer etter
ekspertutvalgets vurdering samfunnsekono-
miske kostnader. Ekspertutvalget vil ogsa vise til
at reduserte satser og fritak kan medfere redusert
etterlevelse. Dette bade ved akterer som bevisst
toyer grensene og ved akterer som mer eller min-
dre uforskyldt anvender redusert sats/fritak
utover det regelverket apner for. Etterlevelse er
sentralt for at merverdiavgiften rent faktisk skal
vaere konkurransengytral.

Selv om det ikke er enkelt 4 kvantifisere de
totale kostnadene ved fritak og reduserte satser,
er det ekspertutvalgets vurdering at kostnadene
er sa hoye at reduserte satser ikke ber anvendes
uten at det er foretatt grundige vurderinger av
kostnadene sett opp mot eventuelle positive effek-
ter. En slik nytte-kostnadsvurdering krever at for-
malet med redusert sats blir klart definert. En
Klar definisjon av formaélet er nedvendig for a
kunne vurdere om merverdiavgiftssystemet er
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det beste virkemiddelet for 4 oppna formalet. For-
malet vil ogsa veere avgjorende for vurderingene
av hvordan reglene bor utformes og i hvilken grad
dette vil komplisere regelverket.

Formalet med en redusert merverdiavgifts-
sats kan veaere a bedre levestandarden til bestemte
grupper eller & pavirke folks forbruksvalg. Det er
flere forhold som avgjer om en redusert
merverdiavgiftssats er et effektivt instrument for
4 realisere et formal. Det er viktig at virkemidde-
let er malrettet og treffsikkert. Det betyr bade at
det faktisk treffer malgruppen eller forbruks-
malet, og at effekten er mest mulig konsentrert
om det en gnsker a pavirke. Dette vil ikke nedven-
digvis gjelde dersom for eksempel rettstekniske
grunner tilsier at en redusert sats ma fa et videre
anvendelsesomrade enn det som primeert er for-
maélet. For eksempel burde en redusert sats pa
matvarer for 4 stotte barnefamilier, gjelde bare for
omsetning av mat til slike familier. Utfordringene
med en slik avgrensning ville imidlertid veere
omfattende. Det er derfor neerliggende at den
reduserte satsen ma gjelde generelt for matvarer,
dvs. ogsd pd omsetning av mat til andre kunder
enn barnefamiliene. En redusert merverdiavgifts-
sats er dermed et langt mer kostbart tiltak enn
malrettede tiltak mot barnefamilier. Provenytapet
ved redusert sats for omsetning av mat til andre
kjopere enn barnefamilier overstiger kostnadene
ved & gi barnefamiliene en direkte stotte som til-
svarer avgiftslettelsen barnefamiliene ville ha nytt
godt av. I tillegg kommer de samfunnsekono-
miske kostnadene ved 4 ha mer enn én sats for
merverdiavgift.

Et annet eksempel er formélet om 4 redusere
klimagassutslippene fra transportsektoren. Dette
kan naermere konkretiseres som et mal om bruks-
skifte; at bruk av konvensjonelle biler erstattes
med bruk av elbiler. Et forhold ved a bruke mer-
verdiavgiftssystemet til & stimulere et slikt bruks-
skifte, er at rettstekniske hensyn taler for at bilfor-
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handlerne ber kunne avgiftsbehandle salget av
den enkelte bil med én og samme sats. Dette slik
at ogsa den delen av vederlaget som gjelder opp-
graderte utstyrspakker, eksempelvis skinnseter,
lydanlegg og felger, avgiftsbehandles pd samme
maéte som salget av selve bilen. Det 4 gi en redu-
sert sats eller fritak for merverdiavgift et slikt
omfang, medferer det samme forholdsmessige
stotteniviet for kjopet av en slik oppgraderings-
pakke som for Kkjopet av selve bilen (basisut-
gaven). Slike oppgraderingspakker kan veere like
kostbare som andre elbilers totalpris, og dermed
stottes kjop av oppgraderingspakke med like
store belop som det gis i stotte til kjop av en hel
elbil. Dette forholdet er i seg selv et tungt argu-
ment for at malet, om et bruksskifte, kan reali-
seres pa mer kostnadseffektiv mite enn gjennom
merverdiavgiftssystemet.

Virkninger utenom det som er tilsiktet, kan
vaere uheldige av flere grunner. Det kan for
eksempel vaere fristende & stimulere forbruk som
kan erstatte aktiviteter med uheldige milje- og
klimaeffekter framfor 4 skattlegge eller regulere
de sistnevnte. Merverdiavgiftsfritaket for elbiler
utgjer, sammen med andre avgiftsfordeler, en
betydelig fordel for privatbilisme sammenliknet
med andre transportformer som kollektiv-
transport og egentransport med sykkel eller til
fots. Dette er en generell ulempe ved bruk av sub-
sidier, og bidrar til at stetteordninger er mindre
effektivt sammenlignet med & legge avgift pa
ueonsket aktivitet i trdd med prinsippet om at foru-
renser betaler. Noen som ellers ville ha reist
kollektivt, syklet eller gatt til fots, vil i stedet kjore
elbil.

Ekspertutvalget bemerker at dersom en
onsker & stimulere et gitt forbruk, ber det vurde-
res om redusert merverdiavgiftssats er det mest
malrettede virkemiddelet. Viser vurderingene at
andre virkemidler synes a veere sikrere og mer
kostnadseffektive, bar disse velges.
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Kapittel 4
Neeringsmidler

4.1 Innledning

Frem til merverdiavgiftsreformen i 2001 hadde
Norge kun én merverdiavgiftssats i tillegg til null-
sats. Hosten 1999 (i St.meld. nr. 1 (1999-2000))
varslet Regjeringen Bondevik I, bestiende av
Kristelig Folkeparti, Senterpartiet og Venstre, at
den ville fremme forslag til merverdiavgiftsreform
varen 2000, med iverksetting fra 2001. Hovedfor-
malet med reformen var & utvide omradet for mer-
verdiavgift ved & innfere generell avgiftsplikt pa
tjenester. Regjeringen uttalte at merinntektene
som felge av innfering av bred avgiftsplikt pa tje-
nester kunne benyttes til 4 redusere merverdiav-
giften pd matvarer. Siktemalet med redusert sats
pa matvarer var blant annet 4 oppna en viss utjev-
ning av matvareprisene sammenlignet med andre
land, idet Norge per ar 2000 hadde blant de hoy-
este satsene pa matvarer i OECD-omradet. Det
ble seerlig vist til at satsen i Norge var nesten dob-
belt s& hey som i Sverige. Redusert merverdi-
avgift p4 matvarer kunne dermed bidra til &
begrense nordmenns grensehandel i Sverige.
Videre fremhevet regjeringen at redusert mer-
verdiavgift ville ha enskede fordelingsvirkninger,
idet lavinntektsgrupper benytter en heyere andel
av sin inntekt til matvareforbruk enn heyinntekts-
grupper.

Arbeiderpartiet overtok regjeringsmakten i
mars 2000. Forslag til merverdiavgiftsreform ble
fremmet i september 2000 (Ot.prp. nr. 2 (2000~
2001)), men uten forslag om en generell reduk-
sjon i merverdiavgiftssatsen for matvarer. I stedet
ble det foreslatt en merverdiavgiftskompensa-
sjonsordning for kjett — et produkt som ble ansett
for 4 veere utsatt for grensehandel. I forhandlin-
gene om statsbudsjettet for 2001 ble det inngatt en
budsjettavtale mellom Arbeiderpartiet, Kristelig
Folkeparti, Senterpartiet og Venstre, der ett av
avtalepunktene gjaldt reduksjon av merverdi-
avgiftssatsen pd mat til 12 pst. Begrunnelsen var
som tidligere, at redusert sats ville veere et viktig
utjevningsgrep samt at redusert sats ville bidra til
redusert grensehandel. Redusert sats for

neeringsmidler ble innfert 1. juli 2001. Satsen har
senere blitt endret flere ganger, og er i dag 15 pst.

4.2 Gjeldende rett

Merverdiavgiftsloven § 5-2 bestemmer at det skal
beregnes merverdiavgift med redusert sats ved
omsetning, uttak og innfersel av neringsmidler. I
2019 er satsen for naeringsmidler 15 pst.

Den naermere avgrensningen av begrepet
neeringsmidler er fastsatt i lov og forskrift.
Neringsmiddel er definert som «enhver mat- eller
drikkevare og enhver annen vare som er bestemt til
a konsumeres av mennesker», jf. merverdiavgifts-
loven § 5-2 annet ledd. En vare konsumeres nér
den forteeres, dvs. inntas i kroppen gjennom det
ordinzere fordeyelsessystemet ved tygging,
suging, svelging og lignende. Varer som innindes
konsumeres ikke. Det samme gjelder tannkrem,
munnvann og lignende. I henhold til merverdi-
avgiftsforskriften anses varer som naeringsmidler
dersom i) varene har en kvalitet som gjor at de er
egnet til & konsumeres av mennesker og ii) de
omsettes til slikt konsum. Det er tilstrekkelig at
varene er egnet til & inngd i varer som er bestemt
til & konsumeres av mennesker, det vil si at varer
som salt, eddik, bakepulver mv. anses som
neeringsmidler. I tillegg til kravet om egnethet, méa
varene faktisk omsettes for 4 bli konsumert av
mennesker for & kvalifisere som neeringsmidler.
Det vil si at omsetning av eksempelvis poteter til
dyrefor ikke kan skje med redusert sats. Ved salg
av ordinaere mat- og drikkevarer vil det foreligge
en presumsjon for at varene er bestemt til & kon-
sumeres av mennesker. Naeringsmidler er uttryk-
kelig avgrenset mot legemidler, tobakksvarer,
alkoholholdige drikkevarer og vann fra vannverk.

Det gjelder et praktisk viktig unntak for
neeringsmidler som omsettes som del av en ser-
veringstjeneste. For slike naeringsmidler skal det
beregnes merverdiavgift med alminnelig sats. Det
innebaerer at det ma trekkes en grense mellom
neeringsmidler som omsettes som del av en ser-
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veringstjeneste og naringsmidler som ikke omset-
tes som del av en serveringstjeneste. Med ser-
veringstjeneste menes for det forste servering av
mat- eller drikkevarer dersom forholdene ligger til
rette for forteering pa stedet. Levering av ferdig
mat (catering) anses som serveringstjeneste der-
som det i tillegg leveres tjenester med servering,
dekking og rydding av servise mv. Videre anses
det som servering dersom mat- eller drikkevarer
forteeres i lokaler som ligger i tilknytning til serve-
ringsstedet pa fartey og arbeidsplasser, i hotell,
teater, kino og lignende. For eksempel vil et hotell-
rom kunne anses som tilknyttet lokale, slik at for-
teering av mat fra hotellrestauranten pa hotellrom-
met anses som servering (med alminnelig sats).
Omsetning av mat- eller drikkevarer som ikke skal
forteeres pa stedet (og heller ikke i tilknyttede
lokaler som nevnt), anses ikke som serverings-
tjeneste. Omsetning av take-away skal folgelig
beregnes med redusert sats.

For tradisjonelle kioskvarer er det gitt en seer-
regel om at omsetning av slike varer aldri anses
som serveringstjenester, selv om Kkioskvarene
skal forteeres pa stedet. Tradisjonelle kioskvarer
er dermed alltid omfattet av den reduserte satsen.
Tradisjonelle kioskvarer er blant annet sjokolade,
pastiller, sukkertey, tyggegummi, frukt (ubehand-
let) og emballert is. Bakervarer, kaffe, mineral-
vann (ogsa pa flaske), juice, melk og lignende
anses derimot ikke som tradisjonelle kioskvarer,
idet disse i stor grad serveres fra ulike serverings-
steder. Avgiftsbehandlingen for denne vare-
gruppen avhenger av om varene omsettes som del
av en serveringstjeneste eller ikke.

Det skal beregnes merverdiavgift med redu-
sert sats ved omsetning mv. av ravarer og inn-
satsvarer som anses som naeringsmidler. For rava-
rer vil spersmaélet vaere fra hvilket tidspunkt disse
kan anses a vaere egnet til & konsumeres av men-
nesker og dermed anses som naeringsmidler (for-
utsatt at de faktisk omsettes til konsum av men-
nesker). Forutsatt at ravaren eller innsatsvaren
anses som naringsmiddel, gjelder den reduserte
satsen ogsa der ravaren eller innsatsvaren omset-
tes til produksjon av varer som ikke anses som
naeringsmidler (etter disse merverdiavgiftsbe-
stemmelsene). Det er imidlertid en forutsetning
for redusert sats at den ferdige varen mé kunne
konsumeres av mennesker. Det vil si at en innsats-
faktor som omsettes til produksjon av alkohol
omfattes av redusert sats (fordi alkohol kan kon-
sumeres av mennesker), mens en innsatsfaktor til
produksjon av dyrefér eller sigaretter ikke omfat-
tes av redusert sats, ettersom dyrefor og siga-
retter ikke skal konsumeres av mennesker.

Enklere merverdiavgift med én sats

Kombinerte varer, det vil si varer som bestar av
et nzeringsmiddel og en annen vare der ogsa den
andre varen har en egen funksjon eller verdi og
varene fremstar som en enhet, anses som narings-
midler dersom verdien av den andre varen utgjer
en ubetydelig del av den kombinerte varen.

4.3 Pris- og inntektsvirkninger

Redusert merverdiavgiftssats er en ekonomisk
fordel for konsumentene som Kjoper varene billi-
gere enn om satsen var heyere. Produsenter og
importerer av naeringsmidler vil ogsa fa en fordel
fordi salget er sterre enn om prisen hadde vaert
hoyere eller de kan ta bedre betalt for varene.
Sammenlignet med full sats er tapet av avgiftsinn-
tekter omtrent 14,6 mrd. kroner. Det er da lagt til
grunn at konsumet ikke pavirkes av avgiftssatsen.

Fordelene av redusert sats fordeler seg pa for-
brukere, produsenter og leveranderer. Redusert
merverdiavgift pd naeringsmidler gir lavere priser
for forbrukerne, men det har trolig ogsa fert til at
produsenter og leveranderer har okt sine priser
for 4 fa deler gevinsten ved lav sats. Analyser av
prisvirkningene ved tidligere endringer i mer-
verdiavgiften for naeringsmidler kan gi en indika-
sjon pad hvem som har vaert mest tjent med redu-
sert sats pd matvarer. Det finnes ulike rapporter
som ser pa utviklingen i matvareprisene i tiden
etter reduksjonen av merverdiavgiften pd mat-
varer fra 24 til 12 pst. 1 2001.

Lavik (2002) kommer frem til at merverdi-
avgiftsreduksjonen ser ut til &4 ha vaert overveltet
tilnzermet fullt ut i prisene. Lavik viser at prisene
falt med 8,9 pst. fra juni 2001 til juli 2001, mens full
overvelting tilsier en prisreduksjon pa 9,7 pst.
Ifolge Lavik reduserte de fleste dagligvarehand-
lerne prisene om lag like mye som full overvelting
skulle tilsi. Videre antyder hun at prisatferden hos
kiosker og bensinstasjoner kan ha hindret full
prisovervelting. Johansen (2003) har underseokt
denne hypotesen neermere og bekrefter i stor
grad at prisatferden til kiosker og bensinstasjoner
som hindret full prisovervelting umiddelbart.
Malt over en lenger tidsperiode finner Johansen at
prisoverveltingen er mindre ogsa for dagligvare-
forretningene.

Gaarder (2019) finner ogsd at reduksjonen i
merverdiavgiften pa matvarer i 2001 slo tilnaermet
fullt ut i prisene. I artikkelen analyserer Gaarder
overveltingsgraden ved hjelp av regresjonsanalyse
(RD design). Punktestimatet i analysen indikerer at
overveltingen var sterre enn 1. Det vil si at prisre-
duksjonen var sterre enn avgiftsreduksjonen skulle
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tilsi. Estimatet er tilstrekkelig neert 9,7 pst. slik at
nullhypotesen om full overvelting ikke kan avvises.

Jstmoe (2002) estimerer hva prisen pa mat-
varer ville veert dersom den generelle merverdi-
avgiften ble viderefort. Ved & sammenligne esti-
merte priser med observerte priser anslas over-
veltingsgraden. Overveltingsgraden anslés 4 veere
om lag tre fjerdedeler. Det innebarer at om lag tre
fierdedeler kom forbrukerne til gode, mens den
resterende fierdedelen kom tilbudssiden til gode.

Kjuus (2010) ser pa prisvirkningene av mer-
verdiavgiftsreduksjonen bade pa kort og litt lengre
sikt. P4 kort sikt mener Kjuus i likhet med Lavik
og Johansen at avgiftsreduksjonen ble veltet til-
naermet fullt over i prisene. Fra 2001 til 2004 eker
matvareprisen mer enn det konsumprisindeksen
skulle tilsi. Kjus mente imidlertid at ekningen i
matvareprisene fulgte samme trend som for mer-
verdiavgiftsreduksjonen og at denne prisekningen
dermed ikke er en indikasjon pa at hele avgifts-
lettelsen ikke kom forbrukerne til gode. Finans-
departementet pad den annen side skrev i St.prp.
nr. 1 (2005-2006) at prisekningen fra 2001 til 2004
kunne tyde pa at en del av avgiftsreduksjonen til-
falt produsenter og forhandlere, men at over to
tredjedeler av halveringen av merverdiavgifts-
satsen pa matvarer tilfalt konsumentene.

Som de ovennevnte rapportene viser, finnes
det ikke et entydig svar pa hvordan halveringen av
merverdiavgiften i 2001 pavirket matvareprisene.
Resultatene spriker fra tilnseermet full overvelting
til to tredels overvelting.

4.4 Fordelingsvirkninger

Den reduserte satsen pa naringsmidler begrun-
nes blant annet med dens gode fordelingsvirk-
ninger. Endringer i merverdiavgiften p& naerings-
midler vil ha relativt sterst betydning for de hus-
holdningene som bruker en stor andel av inntek-
ten sin til mat, som regel husholdninger med lav
inntekt. Redusert merverdiavgift pd neeringsmid-
ler antas derfor & ha sterst relativ betydning for
husholdninger med lav inntekt. Nedenfor vises
utgiftsekningen per husholdning i kroner og som
prosent av konsumutgiften i alt.

Innfering av alminnelig sats vil medfere at
prisen pa naeringsmidler oker. Gitt at satsen okes
til 25 pst. og at sluttkunden baerer hele avgifts-
okningen, vil hver husholdning i gjennomsnitt
betale vel 5 500 kroner mer for neringsmidler i
2019. Avgiftsekningen vil imidlertid vaere ujevnt
fordelt etter husholdningsinntekt. Selv om alle
husholdninger star overfor den samme avgifts-
okningen pa matvarer og alkoholfrie drikkevarer
i prosent, vil kostnadsekningen vare sterre for
husholdninger med heye inntekter enn hushold-
ninger med lave inntekter. Det skyldes bade at
det er flere personer i husholdninger med heye
inntekter og at heyinntektshusholdningene
bruker mer penger per person pa naringsmidler
enn lavinntektshusholdninger. Figur 4.1 viser
avgiftsekning per husholdning fordelt etter inn-
tektsdesiler. Inntekten er beregnet etter skatt.
Desil 1 er den tidelen av husholdningene som
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Figur4.1 Merutgifti kroner per husholdning til matvarer og alkoholfrie drikkevarer ved & gke satsen fra 15 pst.
til 25 pst. i 2019. Anslag basert pa full overvelting og Forbruksundersgkelsen 2012

Kilder: Statistisk sentralbyréa og Finansdepartementet.
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Figur 4.2 Merutgift i pst. av forbruksutgift i alt ved a ke satsen for matvarer og alkoholfrie drikkevarer fra
15 pst. til 25 pst. i 2019. Anslag basert pa full overvelting og Forbruksundersgkelsen 2012

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

har de laveste inntektene, desil 2 den neste tide-
len rangert etter stigende inntekt, til desil 10
som den tidelen som har de heyeste hushold-
ningsinntektene. Inntekt er beregnet som pen-
sjonsgivende inntekt minus utlignet skatt pluss
fradrag i skatt. All brutto lennsinntekt for lenn-
stakere og beregnet personinntekt fra naering for
selvstendige regnes som pensjonsgivende. Mot-
tatte skattepliktige trygdeytelser som sykepen-
ger og arbeidsavklaringspenger inngér ogsé i
den pensjonsgivende inntekten.

Heyinntektshusholdninger vil betale en rela-
tivt sterre del av gkt merverdiavgift pa neerings-
midler. Det skyldes at utgiften til matvarer og
alkoholfrie drikkevarer oker med ekende hus-
holdningsinntekt. Husholdningene med de 10 pst.
laveste inntektene vil f4 en gjennomsnittlig utgifts-
okning pa mindre enn 3 000 kroner, mens de
10 pst. rikeste husholdningen far en utgiftsekning
pa nesten 10 000 kroner. Mellom disse ytterpunk-
tene er det en ganske jevn og stor ekning i avgifts-
utgiften fra lavere til hoyere inntektsdesiler. Den
store forskjellen etter inntekt néar vi ser pa alle
husholdningene, skyldes for en stor del at det er
fa personer i lavinntektshusholdningene. For par
med barn vil utgiftsekningen per husholdning
vaere mye jevnere fordelt etter inntekt. For par
med barn eker matutgiftene fra omtrent 7 000 kro-
ner for de ti prosent av husholdningene med
lavest inntekt, til over 11 000 kroner for desilen
med heyest inntekt.

Utgiftsekningen ikroner for ulike inntekts-
grupper sier ikke alt om fordelingsvirkningene.
Ut fra avgiftsekningene i kroner kan vi fi inntrykk
av at store husholdninger med lav inntekt rammes
seerlig hardt, men det er ikke tilfelle. Figur 4.2
viser avgiftsekningen som andel av de samlede
forbruksutgiftene. For par med barn er utgifts-
andelen ikke mye storre i desilen med lavest inn-
tekt enn for de med storre inntekt — fra vel 1,2 pst.
til ned mot 0,8 pst. av forbruksutgiften i alt. Det er
andre husholdningstyper i den nederste desilen
som har svert lavt forbruk, typisk enpersonshus-
holdninger, og som trekker opp utgiftsandelen
ved en avgiftsekning pa matvarer. Det er likevel
slik at den ekstra utgiften relativt sett blir noe min-
dre for de med heye husholdningsinntekter.
Hovedbildet nar vi ser pa utgiftsekningen som
andel av forbruksutgiften i alt, er at forskjellene
etter inntekt blir relativt sma ved en avgiftsekning
pa neeringsmidler.

4.5 Makroberegninger av gkt
merverdiavgift pa naeringsmidler

Ekspertutvalget har fatt gjennomfert beregninger
av okt merverdiavgift pad naeringsmidler med
makromodellen KVARTS. Med en makromodell
er det mulig & fi belyst sammenhenger og tilbake-
virkninger i ekonomien som ikke fremkommer
ved en sektorbetraktning og enkle forutsetninger.
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KVARTS er en makrogkonomisk modell for
norsk skonomi, utviklet i Statistisk sentralbyra.
Til vanlig benyttes modellen til framskrivninger
og politikkanalyser for sentrale sterrelser i gko-
nomien, blant annet av Det tekniske beregnings-
utvalget for inntektsoppgjorene. Finansdeparte-
mentet bruker KVARTS i arbeidet med de arlige
nasjonalbudsjettene. Modellen er egnet forst og
fremst til analyser av den ekonomiske utviklin-
gen pa kort og mellomlang sikt, det vil si opp til
10 ar frem i tid.

KVARTS er ogsa en ekonometrisk modell
med vekt pa a beskrive atferd, idet kryssleps- og
regnskapssammenhengene i modellen er sup-
plert med ekonometriske likninger som beskri-
ver hvordan akterene i (deler av) skonomien
tenderer til 4 oppfere seg. Tidsserier fra nasjo-
nalregnskapet de siste 30 drene er hovedkilden
for bestemmelsen av parametrene i de gkono-
metriske adferdsrelasjonene. Beskrivelsen av
ettersporsel, produksjon og priser i vare- og tje-
nestemarkedene er relativt detaljert. For mer-

Boks 4.1 Bruk av KVARTS til a analysere virkninger av satsgkninger i merverdiavgiften

verdiavgiften er det likevel bare satsendringer
for matvarer som det er mulig 4 analysere innen-
for modellstrukturen i KVARTS. Ovrige redu-
serte satser utgjer sa vidt sma andeler av konsu-
maggregater at det ikke er meningsfullt 4 bruke
KVARTS til analyser. Beregningene med satsek-
ning for matvarer illustrer imidlertid sammen-
henger og tilbakevirkninger i skonomien som
vil gjore seg gjeldende ogséa for en ekning av
andre reduserte satser.

Parametrene i KVARTS er bestemt slik at
modellens likninger skal passe godst til nasjonal-
regnskapstallenes beskrivelse av den historiske
utviklingen samtidig som adferdssammenhen-
gene er forankret i skonomisk teori. Dette betyr
at en bruker historien - slik nasjonalregnskapet
og annen statistikk beskriver den — til 4 avdekke
strukturer i skonomien, som deretter brukes for
4 si noe om fremtiden. Det er slike adferds-
sammenhenger som bestemmer hvordan
endringer i merverdiavgiftssatsen slar ut for
okonomien som helhet og mellom nzeringene.

Pa den andre siden har en makromodell begren-
singer som gjor at vi ogsa mister informasjon.
Bruk av KVARTS medferer at virkningen av ekt
sats er beregnet for konsum- og produksjons-
sektorer som er tilneermet, men ikke fullstendig,
sammenfallende med avgiftsomradet for redusert
sats pad 15 pst. Det er innarbeidet felles sats-
endringer i merverdiavgiften pda KVARTS-aggre-
gatene 10 Primeerprodukter og 20 Konsumindus-
triprodukter, som tilsvarer en ekning i avgiftsinn-
tektene med neer 12 mrd. kroner i 2019. Avgifts-
okningen, som tilsvarer 0,4 pst. av BNP Fastlands-
Norge, er viderefort i etterfelgende ar. Valget av
2019 som startar har liten betydning, og resul-
tatene vil vaere i hovedtrekk tilsvarende for den
samme avgiftsekningen et senere virkningsar.
Aggregeringsniviet i KVARTS begrenser
mulighetene til & presist skille merverdiavgift pa
naeringsmidler fra merverdiavgift pd andre varer
og tjenester. Dette har sammenheng med at sats-
endringene som benyttes for 4 simulere endringer
i merverdiavgift pd neeringsmidler ogsa berorer
andre produkter. Med aggregeringsnivaet i
KVARTS vil dermed virkningene pé relative priser
og konsumfordeling pa konsumgruppen matvarer
dempes sammenliknet med om beregningene

hadde blitt gjennomfert for en modelloskonomi
med mer entydig korrespondanse mellom pro-
duktinndelingen og inndelingen i konsumkatego-
rier. Modellen viser ogsé at det er reelle sammen-
henger og tilbakevirkninger i ekonomien som
demper virkningen av en avgiftsekning, sammen-
lignet med en forenklet betraktning basert pa
faste koeffisienter og full overvelting p& konsu-
mentene.

Virkningen av full merverdiavgift pd matvarer
uten kompensasjon er illustrert med en beregning
der staten ikke bruker merinntekten til skatte-
lettelser eller utgiftsekninger. Figur 4.3 viser
endringer i privat forbruk, konsumprisindeksen
(KPI) og lenn ved & oke satsen pa matvarer til
25 pst. i 2019. Satsekningen opprettholdes for hele
beregningsperioden. Resultatene er vist som
avvik i pst. fra et referanseforlop med dagens sat-
ser. Ut fra resultatene ser vi som ventet at en ensi-
dig ekning i merverdiavgiften gir ekte konsumpri-
ser, redusert disponibel realinntekt for hushold-
ningene og lavere privat forbruk. Mer interessant
kan det veere & se at modellen ogsa viser tilbake-
virkninger i skonomien som demper den umiddel-
bare effekten av gkte matvarepriser. Okt prisstig-
ning gir noe okt lennsvekst etterfelgende ar, og
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Figur 4.3 @kt merverdiavgift pa matvarer uten kompensasjon. Virkninger pa privat forbruk, KPl og lgnn.
Forskjell fra referanseforlep med dagens merverdiavgiftsordninger, pst.

Kilde: Finansdepartementet — Beregninger pa KVARTS.

dermed vil disponibel inntekt for husholdningene
og privat konsum ikke reduseres s mye som pris-
okningen isolert sett skulle tilsi.

Redusert privat konsum som folge av okt pris
pa matvarer, vil redusere bade produksjon i Norge
og import av matvarer og innsatsvarer til matpro-
duksjon. KVARTS-beregningene viser at en bety-
delig del av ettersporselsfallet retter seg mot

importerte matvarer, jf. fig 4.4. Dermed blir fallet i
innenlandsk produksjon vesentlig mindre enn
bortfallet av privat konsum, ifelge beregningene
en varig reduksjon i BNP Fastlands-Norge pa
0,1 pst.

Kompenserende tiltak kan dempe virkningen
av gkt merverdiavgift pd naeringsmidler. Det inne-
baerer at staten — i stedet for & oke sparingen —
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Figur4.4 @kt merverdiavgift pa matvarer uten kompensasjon. Virkninger pa BNP Fastlands-Norge og import.
Forskjell fra referanseforlep med dagens merverdiavgiftssatser, pst.

Kilde: Finansdepartementet — Beregninger pa KVARTS.
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Kilde: Finansdepartementet — Beregninger pa KVARTS.

bruker merinntekten innenlands. Et alternativ er
at den alminnelig satsen i merverdiavgiften settes
ned. En annen mulighet er & oke statens utgifter,
for eksempel ved & eoke barnetrygden. Uansett
hvordan kompensasjonen foretas, vil bruk av
merinntekten innenlands i betydelig grad mot-
virke effektene av okt merverdiavgiftssats pa
neeringsmidler.

Ekspertutvalget har beregnet virkningene i
KVARTS ogsd nar merinntekten fra okt sats pa
neeringsmidler brukes til 4 redusere den alminne-
lige satsen i merverdiavgiften. Det er forutsatt at
statens samlede inntekter fra merverdiavgiften er
uendret, slik at avgiftsomleggingen i en viss for-
stand kan sies a vaere provenyneytral. Resultatene
viser at virkningene pa samlet konsum og produk-
sjon blir tilnaermet null av 4 ke den reduserte sat-
sen pa naringsmidler og samtidig redusere den
alminnelige satsen innenfor et opplegg med uen-
dret inntekt til staten. Utslagene pa ekonomien
som helhet — blant annet for privat konsum, pris-
vekst, lennsvekst, produksjon og import — blir s&
sma i KVARTS-beregningene at det ikke gir
mening 4 illustrere dette i en figur eller tabell.

Beregningene illustrerer at feerre satser i mer-
verdiavgiftssystemet vil kunne bidra til endringer
i sammensetningen av forbruk og produksjon.
Figur 4.5 viser endringer i bruttoprodukt (verdi-
skaping) i naeringer der endringene har sterst
omfang. I konsumvareindustri og varehandel gar

produksjonen ned, mens det blir okt privat tjenes-
teproduksjon, sammenlignet med et referanse-
forlop med dagens merverdiavgiftssatser. Selv om
naeringsmiddelindustri (inngér i aggregatet kon-
sumvareindustri) og varehandel kommer negativt
ut, ma det ses i forhold til et referanseforlep med
betydelig produksjonsvekst i alle neeringer. Heller
ikke de naeringene som kommer negativt ut, far et
tilbakeslag i absolutte sterrelser, men noe lavere
produksjonsvekst enn de ellers ville ha hatt. Sam-
tidig vil privat tjenesteproduksjon fi sterre vekst
pa grunn av lavere merverdiavgift pd sine tjenes-
ter. Reduksjonen i produksjonsveksten vil ogsa
medfere at sysselsettingsveksten blir noe lavere
sammenlignet med referanseforlopet. Reduk-
sjonen i sysselsetting i konsumvareindustrien og
varehandelen oppveies ikke helt ved okt syssel-
setting i privat tjenesteproduksjon. Sysselsettings-
virkningene er imidlertid begrensede. Modell-
beregningene viser at det i 2025 vil veere mindre
enn 1000 ferre sysselsatte totalt sammenlignet
med referanseforlopet.

4.6 Grensehandel og netthandel

4.6.1

Merverdiavgiften pavirker prisnivaet i Norge og
kan dermed gi insentiv til grensehandel og nett-
handel av utenlandske varer. I dette punktet gis

Innledning
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det en generell omtale av dagens grensehandel og
netthandel. Blant varegruppene med redusert
sats eller nullsats er det nzringsmidler som
norske forbrukere grensehandler mest av. Utval-
get har derfor valgt & omtale grensehandel og
netthandel i kapittelet om naeringsmidler.

Offisiell statistikk om grensehandel og grense-
kryssende netthandel med varer er begrenset, og
utvalget er ikke kjent med nyere anslag over
omfanget av matvarer og drikkevarer som inn-
fores til Norge etter slik handel.

For grensehandel er Statistisk sentralbyras
grensehandelsundersgkelse  viktigste  kilde.
Omfanget av nordmenns netthandel fra utlandet
blir forsekt tallfestet i ulike utvalgsundersekelser.
I tillegg utarbeider ulike akterer statistikk om
nordmenns bruk av betalingskort og statistikk fra
logistikkselskaper om omfanget av netthandel av
varer over landegrensene til konsumenten. Det er
usikkert hvor gode data disse kildene gir over
grensehandelen og netthandelen.

I Meld. St. 9 (2018-2019) Handelsneeringen —
nar kunden alltid har nett blir det papekt at det er
onskelig med mer kunnskap om utviklingen i
grensehandel og grensekryssende netthandel.
Regjeringen vil derfor «utrede behovet for et arlig
grensehandelsbarometer. Statistikken skal ogsa
omfatte grensekryssende netthandel med varer
og tjenester.» Hvordan et slikt barometer even-
tuelt skal utformes, er forelapig ikke Kklart.

I behandlingen av statsbudsjettet for 2019 fat-
tet Stortinget et anmodningsvedtak om at ord-
ningen med avgiftsfri innfersel av varer med verdi
under 350 kroner skal avvikles i 2020.

4.6.2 Grensehandel

Med begrepet grensehandel siktes det til hande-
len i utlandet pa dagsturer.! Nordmenn grense-
handler i forste rekke i Sverige. Omfanget av
grensehandelen pavirkes blant annet av prisfor-
skjeller mellom land. Merverdiavgiften pad mat-
varer og alkoholfrie drikkevarer er noe heyere i
Norge (15 pst.) enn i Sverige (12 pst.). Alkohol?,
tobakk, Kleer og bilreparasjoner har 25 pst. mer-
verdiavgift bade i Norge og i Sverige. Saeravgif-
tene pa alkohol og tobakksvarer er vesentlig hoy-
ere i Norge enn i Sverige. I tillegg er det ikke saer-
avgifter pa sjokolade- og sukkervarer, alkoholfrie

L1 tillegg til grensehandel (dagsturer til utlandet) innforer

nordmenn varer kjopt pa overnattingsturer til utlandet. Det
fokuseres her pa grensehandel.

@1 med mindre enn 3,5 pst. alkoholinnhold er ilagt 12 pst.
merverdiavgift i Sverige.

Enklere merverdiavgift med én sats

drikkevarer eller drikkevareemballasje i Sverige,
slik vi har i Norge. Slike avgiftsforskjeller kan fore
til okt grensehandel. Det er imidlertid ogséa andre
faktorer som har betydning for prisforskjellen pa
varer og tjenester i Norge og utlandet. Mye av
grensehandelen omfatter varer og tjenester som
ikke ilegges saeravgifter, blant annet Kjottvarer og
andre matvarer. For slike landbruksprodukter
bidrar importvernet til heyere priser i Norge.
Kostnadsniviet er dessuten gjennomgéende hoy-
ere i Norge enn i andre land. Andre faktorer som
tilgjengelighet og produktutvalg pavirker ogsa
omfanget av grensehandelen.

Ved grensehandel vil en del av verdiskapingen
som ellers ville skjedd i Norge, forega i utlandet.
Grensehandel kan ogsé fore til tap av avgiftsinn-
tekter og begrense handlingsrommet i avgiftspoli-
tikken. P4 den annen side kan grensehandel bidra
til okt konkurranse og effektivitet, som er til for-
del for forbrukerne gjennom lavere priser og
bedre produktutvalg.

Den viktigste kilden til anslag for grensehande-
len er en kvartalsvis undersokelse som Statistisk
sentralbyra gjennomferer om nordmenns Kjop av
varer og tjenester pa dagsturer til utlandet (Grense-
handelsundersokelsen). Forbruk er inklusive even-
tuell merverdiavgift og andre avgifter. Alle lovlige
varer og tjenester, omfattes. Med tjenester menes
for eksempel ulike servicetilbud som frisertime,
tannlegetime, reparasjon eller service pa bil. Nord-
menns Kjop av varer og tjenester i utlandet via nett-
butikker omfattes ikke av undersekelsen.

Ifolge SSBs grensehandelsstatistikk handlet
nordmenn for 15,7 mrd. kroner pa dagsturer til
utlandet i 2018. 95 pst. av handelen skjer i Sverige.
Ifolge undersgkelsen har grensehandelen okt
med 4,1 pst. i 2018 sammenlignet med 2017. SSB
understreker at det er betydelig usikkerhet knyt-
tet til tallene. Undersekelser utfert av HUI-
Research i Sverige i 2018 anslar pa sin side nord-
menns grensehandel i Sverige til om lag
25 mrd. kroner i 2017 (Svensk Handel, 2018).

Sist SSB publiserte mer detaljerte anslag for
grensehandel var i 2011. SSB fant da at om lag
halvparten av grensehandelen (i kroner) gikk til
kjop av mat, om lag 15 pst. ble brukt pa alkohol,
om lag 13 pst. pa tobakk og om lag 5 pst. pd mine-
ralvann. Det er uvisst om denne fordelingen av
varer fortsatt er representativ for grensehandelen.

Milford, Spissey og Pettersen (2012) identifi-
serer lavere priser som hovedarsaken til grense-
handel. Andre faktorer er det 4 ha en hyggelig tur,
vareutvalget og nye, attraktive kjopesentre. Disse
forklaringene virker rimelig, men det er verdt a
merke seg at undersekelsen er noen ar gammel.
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4.6.2.1

Dersom et heyt avgiftsnivi er med pa a oke
grensehandelen, mé gevinstene (helseeffekter og
avgiftsinntekter) ved avgiftsniviet veies opp mot
de samfunnsmessige kostnadene, blant annet ved
at personer drar over grensen for 4 handle. Slik
mobilitet over landegrensene forer ogsé til tap av
avgiftsinntekter.

Okningen i effektivitetstap ved okt merverdi-
avgiftssats avhenger av gkningen i grensehandel
og av skattekilen®. @kningen kan estimeres til-
naermet som ekning i grensehandel multiplisert
med gjennomsnittet av opprinnelig og ny skatte-
sats (som vil veere 0,2 ved gkning fra 0,15 til 0,25).
Effekten pa innenlands omsetning av matvarer av
1 pst ekning i prisen er estimert til 0,4 4pst. Dette
vil fordele seg pa redusert forbruk og ekt grense-
handel.

I tilfellet med grensehandel bestir det sam-
funnsekonomiske tapet i at personer velger a
bruke tid og andre ressurser pa 4 skaffe seg varer
fra et sted som ligger langt borte fra hjemstedet.
Effektivitetstapet ved at en person velger & foreta
handelen over grensen kan for eksempel besté av
personens tidsbruk, bensinforbruk, slitasje pa
veger og materiell mv.

Effektivitetstap ved grensehandel

4.6.3 Netthandel’

Med netthandel menes her alle avtaler om Kkjop av
varer eller tjenester som blir inngitt gjennom
internett, for eksempel via datamaskin eller mobil-
telefon pa en nettbutikk, nettauksjon eller over e-
post.

4.6.3.1  Gjeldende rett

Det skal ikke svares merverdiavgift, seeravgifter
eller toll ved forsendelser av varer fra utlandet

3 Skattekilen er et uttrykkes at forskjellen mellom hvor mye

en arbeidsgiver pd marginen ma betale for arbeidskraften,
og det en arbeidstaker reelt sitter igjen med nér alle skatter
og avgifter er betalt. Merverdiavgiftssatsen er en del av
denne skattekilen.

Konsumfordelingssystemet i de makroskonomiske model-
len KVARTS og MODAG har elastisiteter for blant annet
matvarer, drikkevarer og tobakk. Den umiddelbare effek-
ten av okt matvarepris med 1 pst. er estimert til en nedgang
i matvarekonsumet pa 0,43 pst. Den mellomlangsiktige og
langsiktige responsen er neer den samme med 0,40.

En stor del av nordmenns netthandel foregar i norske nett-
butikker. Fokuset i omtalen her er pa handel av varer fra
utenlandske nettbutikker, og da spesielt handel av varer
med verdi under 350 kroner (inkl. frakt- og forsikringskost-
nader).

Kapittel 4

dersom verdien er under 350 kroner inkl. frakt- og
forsikringskostnader.

Merverdiavgift ved internasjonal handel byg-
ger pa destinasjonsprinsippet, slik at det er landet
hvor forbrukeren er hjemmeherende som har
beskatningsretten. Dette betyr at varesendinger
fra utlandet kommer til Norge uten avgift og at de
heller ikke avgiftslegges her dersom verdien er
under 350 kroner. Varene ilegges dermed ikke
avgift verken i Norge eller i avsenderlandet.

Norske neeringsdrivende mé beregne og
betale merverdiavgift av all omsetning i Norge,
ogsa for varer med verdi under 350 kroner. Fri-
taket innebaerer dermed en forskjellsbehandling
ved at den norske handelsneeringen ma betale
merverdiavgift og seeravgifter pa varer de selger i
Norge, mens utenlandske nettbutikker kan selge
varer av lav verdi uten slike avgifter. Forskjells-
behandlingen er serlig sterk for varer som er
omfattet av seeravgifter, for eksempel sjokolade-
og sukkervarer og alkoholfrie drikkevarer. Alko-
holholdige produkter og tobakksvarer omfattes
ikke av fritaket.

Hovedregelen etter tolloven er at alle varer
som innferes til Norge skal deklareres. Begrun-
nelsen for regelen er behovet for 4 ha kontroll
med varer som feres inn og ut av landet, og at det
skal kreves inn avgifter. Varer av mindre verdi er
imidlertid fritatt fra deklareringsplikten. Fritaket
er delvis begrunnet med at det ellers ville vert
uforholdsmessig heye gebyr knyttet til tollekspe-
dering av slike varer.

Staten krever ikke betaling for sine tjenester
knyttet til tollekspedering. Transporterer som
deklarerer varer pi vegne av privatpersoner tar
seg imidlertid normalt betalt for dette. For enkelt-
pakker som folger de ordineere fortollingsprose-
dyrene tar for eksempel Posten Norge AS
341 kroner for tollekspedering. For 4 effektivisere
vareforselen av smasendinger til Norge er det inn-
fort en ordning der transporteren kan deklarere
flere enkeltfortollinger over en gitt periode pa én
deklarasjon, sékalt periodisk samlefortolling. Ord-
ningen gjelder bare for varer med verdi mellom
350 kroner og 3 000 kroner, og seravgiftsbelagte
varer kan ikke fortolles via ordningen. Posten
Norge AS tar 158 kroner for slik tollekspedering.

Tolletaten har etablert en elektronisk og kost-
nadsfri lesning for egenfortolling slik at privatper-
soner som importerer varer til Norge, kan dekla-
rere varene pa egenhénd via en elektronisk portal.
I slike tilfeller kan ikke transporteren kreve betalt
for tollekspederingen. I stedet krever imidlertid
transporterene gjerne et lagringsgebyr pa
omtrent samme storrelse som gebyret for toll-



40 NOU 2019: 11

Kapittel 4

ekspedering. Det er derfor ikke noe & spare pa a
deklarere varene selv. En oppheving av fritaket for
varer av mindre verdi kan dermed innebare at
varen - i tillegg til 4 bli ilagt avgifter — blir ilagt et
gebyr.

4.6.3.2

EU har i dag merverdiavgiftsfritak for vareforsen-
delser med verdi opp til 22 euro fra tredjeland. De
enkelte medlemslandene kan likevel velge a
ilegge merverdiavgift ogsa for varer med verdi
opp til 22 euro. Merverdiavgiftsfritaket i EU for
vareforsendelser med lav verdi fra tredjeland er
vedtatt avviklet fra 2021. Dette innebaerer at en
selger som sender varer til EU fra tredjeland —
som for eksempel Norge — ma betale merverdi-
avgift i EU for varen uansett verdi. Fra samme
tidspunkt vil EU innfere forenklede fortollings-
rutiner for i effektivisere handelen av varer med
verdi opp til 150 euro. Det vil under denne ord-
ningen ikke kreves inn saeravgifter eller toll. De
nermere detaljer rundt dette er fremdeles ikke
avKklart.

Australia innferte 1. juli 2018 merverdiavgifts-
plikt (GST) fra ferste krone ved varesendelser inn
til landet. Ordningen gjennomferes ved at selgere
og plattformer som har en samlet omsetning til
australske forbrukere over en viss grense, skal
registrere seg i Australia og forhandsdeklarere
merverdiavgift pa varene for de sendes. De kan da
passere grensen uten fortolling. Australia er det
forste landet i OECD som har innfert et slikt
system.

Utviklingen i andre land

4.6.3.3 Omfanget av handel i utenlandske

nettbutikker

Det foreligger ingen statistikk for nordmenns han-
del av varer fra utenlandske nettbutikker, men det
er ulike kilder som kan illustrere omfanget. Det er
imidlertid stor usikkerhet ved disse tallene. Det er
derfor vanskelig & fastsld nividet pd omfanget av
handelen.

Ifelge SSBs statistikk om bruk av IKT i hus-
holdningene handlet 46 pst. av befolkningen mel-
lom 16 og 79 ar i utenlandske nettbutikker de siste
tolv maneder. Dette er opp fra 39 pst. 1 2015.

Tall fra Norges Bank viser at det ble foretatt
128,4 mill. betalinger med norske betalingskort til
en verdi av 61,8 mrd. kroner til utenlandske nettbu-
tikker i 2017 (Norges Bank, 2018). Tallene dekker
béade varer og tjenester. Merk at tallene ikke sier
noe om Kjop i utenlandske nettbutikker gjort med
andre betalingsmater enn norske betalingskort.
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Hovedorganisasjonen Virke (2017) under-
seker nordmenns handlevaner pa nettet. Kantar
TNS var ansvarlig for metode og selve under-
sekelsen. Virke fant at nordmenn handlet varer pa
nett for 19,3 mrd. kroner i andre halvar 2016. Om
lag 20 pst. av dette, det vil si rundt 4 mrd. kroner,
var kjop fra utenlandske nettbutikker. Rapporten
sier ikke noe om omfanget av handel av varer med
verdi under 350 kroner.

Neermere om handel av varer fra utlandet med verdi
under 350-kroner

Fritaket fra deklareringsplikten for varesendinger
med verdi under 350 kroner (inkl. frakt- og for-
sikringskostnader) som sendes fra utlandet til
mottaker i Norge, innebarer at slike forsendelser
ikke registreres. Det finnes derfor ikke statistikk
som viser omfanget av denne handelen.

SSB (2018) forsekte 4 ansla omfanget av handel
under 350-kronersgrensen fra utenlandske nettbu-
tikker. SSB tok utgangspunkt i data fra rapporter
fra selskaper som utsteder betalingskort. Betalin-
gene er fordelt etter kortselskapenes egen innde-
ling av brukerstedskategorier, men en kan ikke
skille betaling for varer fra betaling for tjenester.
SSB har derfor estimert verdien av total innfersel
av varer fra utenlandske nettbutikker, basert pa
antagelser om kobling mellom brukersted, naering
og karakteristisk produkt. I tillegg kan det fra toll-
deklarasjoner hentes ut tall for import av varer over
den avgiftsfrie grensen der importeren er identi-
fisert med personnummer. Dermed fikk SSB et
anslag over personers (husholdningers) import av
varer under den avgiftsfrie grensen som differan-
sen mellom de to ovennevnte sterrelsene. Ved
hjelp av denne beregningsmetoden anslo SSB at
Kkjop av varer under grensen pa 350 kroner utgjorde
18,4 mrd. kroner i 2017. SSB papeker at tallene er
beheftet med stor usikkerhet, men at det med rime-
lighet kan konstateres at denne handelen har okt
betraktelig de siste arene.

At tallene fra SSB er usikre, illustreres av to
andre rapporter om 350-kronersgrensen som kom
i 2018 og som finner betydelig lavere anslag. I en
rapport for Posten Norge ansliar Oslo Economics
at det ble innfert 33 mill. pakker med verdi
under 350 kroner i 2017,% og at verdien av denne
handelen utgjorde rundt 2,5 mrd. kroner.

Menon Economics har pa oppdrag fra Virke
Handel, Handel og Kontor, NHO Service og Han-
del, NHO Mat og Drikke og Norsk Neerings- og
nytelsesmiddelarbeiderforbund, laget en rapport

6 Ifelge Posten Norge har antall sendinger gétt ned i 2018.
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som anslar verdien av netthandelsimport av varer
under 350 kroner til om lag 4,1 mrd. kroner i 2017
(Menon Economics, 2018).

4.6.4 Netthandel av dagligvarer

Dagligvarefasiten (2018) viser at netthandel av
dagligvarer utgjorde om lag 2 mrd. kroner i 2017.

DIBS, en bedrift som tilbyr betalingslesninger
pa nett i Norden, anslar at 20 pst. av befolkningen
handlet dagligvarer pa nett i 2018 (DIBS, 2018).
Totalt anslas forbruket av dagligvarer handlet pa
nett til 7 mrd. kroner i 2018. Det gis ikke anslag pa
hvor stor andel som er kjopt fra utenlandske nett-
butikker. Det kan likevel antas at hoveddelen av
netthandelen av dagligvarer er kjopt fra norske
nettbutikker.

Skal en forbruker importere neeringsmidler
fra utlandet ma forbrukeren, som for andre varer
som Kkjopes fra utlandet, betale merverdiavgift og
eventuell toll og seeravgifter pa varene som impor-
teres. Flere neeringsmidler har restriksjoner, og
krever en spesiell tillatelse fra Mattilsynet for &
importere varen. Dette gjelder blant annet mat-
varer som inneholder kjott, fisk eller melk fra land
utenfor EU/E@S. Det er heller ikke tillatt & inn-
fore poteter til Norge uten spesiell tillatelse. Slike
restriksjoner bidrar til & begrense omfanget av
netthandel med naeringsmidler fra utlandet. Det
er imidlertid betydelig import av enkelte andre
varegrupper som godteri og brus.

4.7 Utvalgets vurderinger

Statens inntekter fra merverdiavgiften pad mat-
varer og alkoholfrie drikkevarer utgjer om lag
22 mrd. kroner i 2019. Dersom satsen settes opp
fra 15 til 25 pst. vil staten fa en merinntekt pa
omtrent 14,6 mrd. kroner under forutsetning av at
husholdningene betaler hele avgiftsekningen og
ikke endrer forbruket av matvarer og alkoholfrie
drikkevarer. Matvarer og alkoholfrie drikkevarer
utgjer omtrent 12 pst. av husholdningenes for-
bruksutgift i alt. Dersom husholdningene baerer
hele avgiftsekningen, vil ekte matvarepriser legge
beslag pa én prosentenhet av deres samlede kon-
sumutgifter.” Med en sa vidt stor kostnadsekning
er det sannsynlig at husholdningene vil kutte noe
ned pa samlet forbruk og endrer forbruks-
sammensetningen litt fra matvarer til andre varer
og tjenester (som hovedsakelig har alminnelig

7 Med full overveltning oker konsumandelen til neerings-

midler med 0,12 x (1,25/1,15-1) = 0,01
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sats pa 25 pst. i dag). Videre er det sannsynlig at
produsenter og forhandlere blir belastet med en
del av avgiftsekningen. Merinntekten til staten av
satsgkningen kan derfor bli noe mindre enn med
forutsetningene om uendret konsum og full pris-
overvelting.

Fordelingshensyn og redusert grensehandel
var sentrale argumenter ved innfering av den
reduserte satsen for neeringsmidler. Ekspertutval-
get mener imidlertid at merverdiavgiften ikke er
et effektivt virkemiddel for & na disse maélene.
Stette gjennom reduserte satser i merverdi-
avgiftssystemet er lite malrettet og skaper vanske-
lige avgrensninger som gir ekte administrative
kostnader. Dersom man for eksempel onsker &
stotte barnefamilier, vil ekt barnetrygd veere mer
malrettet. Da er mottagerne av stotten begrenset
til méalgruppen. Til sammenligning vil redusert
merverdiavgift pd matvarer gi lavere matvare-
priser for alle, ogsd husholdninger uten barn og
husholdninger med hey inntekt. Det kan likevel
vaere politisk enskelig a fortsette & stotte barne-
familier og begrense grensehandelen, men slike
formal ber i s fall ivaretas ved bruk av andre
virkemidler.

Avvikling av den reduserte merverdiavgifts-
satsen for naeringsmidler vil gi ekte matvare-
priser. Prisekningen kan derfor gi uenskede virk-
ninger som krever kompenserende tiltak. Bak-
grunnen for den reduserte satsen var et enske om
4 stotte lavinntektshusholdninger og redusere
grensehandelen. Utvalget vil derfor i dette avsnit-
tet peke pa noen alternative tiltak som har samme
formal som den reduserte satsen.

Som det fremgér av punkt 4.4, vil en ekning i
den reduserte merverdiavgiftssatsen ha relativt
storst betydning for lavinntektshusholdninger.
Det kan derfor veere behov for kompenserende til-
tak som bedrer fordelingsprofilen ved en eventu-
ell avvikling av redusert sats for naeringsmidler.
Et mulig tiltak for 4 bedre fordelingsprofilen kan
vaere 4 oke barnetrygden. Fra 1. mars 2019 ble
barnetrygden satt opp med 1 008 kroner pa éars-
basis. Utvalget har som et regneeksempel anslatt
at man ved & oke barnetrygden med i sterrelses-
orden 6 000 kroner, kan serge for at barnefamilier
i gjennomsnitt opprettholder samme Kkjopekraft
som for satsekningen til 25 pst. for naeringsmidler.
Da brukes halvparten av merinntektene fra sat-
sekningen pa omtrent 7 mrd. kroner. I dette reg-
nestykket er bade barn og voksne i husholdninger
med barn kompensert for ekt merverdiavgift. Det
er ikke apenbart at en kompensasjon av barne-
familier ogsa skal omfatte de voksne i hushold-
ningen. Dersom kompensasjonen begrenses til
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barna er det tilstrekkelig & eke barnetrygden opp
mot 3 000 kroner, noe som vil gi okte bevilgninger
pd 1 sterrelsesorden 3 mrd. kroner. Hvis hen-
sikten er & stotte kun barna, og ikke hele barne-
familiene, vil omleggingen innebaere en stor effek-
tivitetsgevinst ved at dette malet nés ved bruk av
11 mrd. kroner mindre enn inntektstapet av sats-
reduksjonen i dag.

@kt merverdiavgift pad mat vil gi ekte priser
som kan gi gkt grensehandel. Tollvernet beskyt-
ter norske produsenter mot utenlandsk kon-
kurranse. Tollvernet bidrar blant annet til at
omsetning av norske matvarer kan skje til priser
fastsatt i jordbruksavtalen. Tollvernet forer nor-
malt til ekte produksjonskostnader for det gvrige
neringslivet og dyrere varer til forbrukerne. Toll-
vernet er en viktig forklaring pa prisforskjellen pa
matvarer mellom Norge og vare naboland. ] NOU
2015: 1 Produktivitet — grunnlag for vekst og velferd
omtaler prisforskjellen pa matvarer mellom
Norge, og Sverige og Danmark:

«Pettersen og Kjus (2011) har analysert arsa-
ker til at norske matvarepriser er betydelig
hoyere enn i resten av Europa. Her fram-
kommer det at norske matvarepriser i 2010 var
64 pst. hoyere enn gjennomsnittet i EU og 21
og 36 pst. heyere enn henholdsvis i Danmark
og Sverige. Det anslés at norske forbrukere i
2010 matte betale vel 30 mrd. kroner mer for
maten i norske butikker enn om den hadde
veert Kjopt til et gjennomsnittlig dansk/svensk
prisniva, jf. figur 13.6. Om lag en firedel av pris-
forskjellen tilskrives skjermingsstetten til jord-
bruket. Avgifter og «naturlige merkostnader» i
distribusjon og omsetning (som ikke skyldes
skjerming) utgjer 45 pst., mens en «uforklart
rest> pd 9 mrd. kroner tolkes som et uttrykk
for effekten av skjerming av neeringsmiddel-
industri og dagligvarehandel. Selv om usikker-
heten er stor, er skjermingen av neerings-
middelindustri og omsetning vel s& hey som
skjermingsstetten til jordbruket i denne bereg-
ningen. For forbrukerne og samfunnet er det
de samlede virkninger gjennom verdikjeden
som bidrar til at maten i Norge er dyrere enn i
andre land og at vi pa disse omradene har en
lite effektiv bruk av samfunnets ressurser.»

Det har veert tatt til orde for 4 redusere mer-
verdiavgiften pa frukt og grennsaker for a eke
forbruket av slike varer. En eventuell ekning i
den reduserte merverdiavgiftssatsen for
neeringsmidler kan gi rom for 4 redusere mer-
verdiavgiften for frukt og grennsaker. Ut fra et
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folkehelseperspektiv argumenteres det av og til
for at sunne matvarer bor veere billigere og ber
ha en lavere merverdiavgiftssats enn usunne
matvarer.

Dersom frukt og grennsaker skal ha lavere
sats enn andre matvarer ma begrepene avgrenses
og defineres. Det méa tas stilling til om fritaket
bare skal gjelde fersk frukt og grennsaker, eller
om ogsa hermetiske, torkede og frosne produkter
skal omfattes. Videre ma det vurderes om frukt
og greonnsaker som ingrediens i andre varer
(skinkesalat) og bearbeidede produkter (grenn-
saksupper, juicer, vegetarburgere) skal omfattes
av fritaket. Det ma fastsettes detaljerte og logiske
avgrensninger, herunder begrunnelse for hvorfor
bare frukt og grennsaker og ikke andre sunne
matvarer skal omfattes. Det kan veere vanskelig &
begrunne at frukt og grennsaker skal ha en lavere
sats enn nekkelhullsprodukter, tran, fisk, medi-
siner, vitaminer mv.

Avgrensningene ma foretas i alle ledd i omset-
ningskjeden, det vil si av produsenter, importerer,
grossister, dagligvarebutikker, kiosker, bensin-
stasjoner mv. Fritak for frukt og grennsaker vil
dermed medfere eokte administrative kostnader
for et stort antall virksomheter og skatteetaten.
Kostnadsekningen vil motvirkes dersom redusert
sats pa naeringsmidler samtidig avvikles. I sa fall
vil det vaere bare ett gjennomgaende avgiftsskille
pa dagligvareomradet.

Innfering av en lavere sats for frukt og grenn-
saker vil gi reduserte inntekter til staten og okte
administrative kostnader for myndighetene og de
naeringsdrivende, i hvert fall i en overgangsfase.
Det vil vaere krevende 4 avgrense lettelsen til
frukt og grennsaker. Dessuten er det ikke opplagt
hvorfor forbruket av frukt og grennsaker skal sti-
muleres fremfor andre helsebringende matvarer. I
tillegg har ulike fagmiljeer forskjellige oppfat-
ninger om kosthold og helse, og meningene for-
andrer seg over tid. Utvalget mener at mer-
verdiavgiften ikke er et egnet virkemiddel for & sti-
mulere til et helsebringende kosthold. Generelt er
det lite malrettet & gi stotte gjennom merverdi-
avgiftssystemet. Noen forbrukere vil trolig kjepe
mer frukt og grent hvis varene blir billigere, mens
andre vil bruke besparelsen pa annet forbruk som
ikke er spesielt helsebringende. De fleste som er
bevisst helseeffekten har allerede et forbruk av
frukt og grent som dekker anbefalte mengder, og
for disse vil det neppe vaere en helseeffekt av &
oke forbruket ytterligere. Malrettede tiltak, for
eksempel subsidiert skolemat, kan trolig na ut til
flere som har et reelt behov for 4 gke inntaket av
frukt og grent.



NOU 2019: 11 43

Enklere merverdiavgift med én sats

4.8 Utvalgets konklusjon

Fordelingshensyn og redusert grensehandel var
sentrale argumenter ved innfering av den redu-
serte satsen for naeringsmidler. Ekspertutvalget
mener imidlertid at en saerordning i merverdi-
avgiften ikke er et effektivt virkemiddel for & na
disse malene. Stette gjennom reduserte satser i
merverdiavgiftssystemet er lite mélrettet og ska-
per vanskelige avgrensninger som gir okte
administrative kostnader for alle akterer i verdi-
kjeden. Dersom man for eksempel ensker &
stotte barnefamilier, vil gkt barnetrygd veere mer
maélrettet. Da er mottagerne av stotten begrenset
til malgruppen. Til sammenligning vil redusert
merverdiavgift pA matvarer gi lavere matvare-
priser for alle, ogsd husholdninger uten barn og
husholdninger med hey inntekt. Det kan vaere
onskelig & stotte barnefamilier og begrense
grensehandelen, men slike formal ber ivaretas
gjennom andre virkemidler. Fordelingshensyn
bor ivaretas av inntektsskatten og overferings-
systemet. Et malrettet tiltak for & f4 ned for-
skjellen i matvarepriser mellom Norge og vire
naboland kan veere 4 redusere importvernet.
Importvernet kan forklare halvparten av prisfor-
skjellen pa matvarer i Norge sammenlignet med
Sverige og Danmark.
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Utvalget er bedt om 4 vurdere om merverdi-
avgiften ber differensieres for 4 ivareta folkehelse-
forméal. Innfering av en redusert sats pa for
eksempel frukt og grennsaker vil gi mindre inn-
tekter til staten og okte administrative kostnader
for myndighetene og de naeringsdrivende. Det vil
vaere krevende 4 avgrense lettelsen til frukt og
gronnsaker, og det vil ikke veere opplagt hvorfor
forbruket av frukt og grennsaker skal stimuleres
fremfor andre helsebringende matvarer. Utvalget
mener derfor at merverdiavgiften ikke er et egnet
virkemiddel for & stimulere til et helsebringende
kosthold. Generelt er det lite malrettet 4 gi stette
gjennom merverdiavgiftssystemet. Mélrettede til-
tak, for eksempel subsidiert skolemat, kan trolig
na ut til flere som har et reelt behov for 4 gke inn-
taket av frukt og grent. Et alternativ kan ogsa
vaere & innfere saeravgifter pa enkelte skadelige
matvarer. Det vises til utvalget som har vurdert
avgiftene pa sjokolade- og sukkervarer og alkohol-
frie drikkevarer (NOU 2019: 8).

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt merverdiavgiftssystem tilsier at
satsen for naeringsmidler okes til alminnelig sats.
Redusert merverdiavgift pd naeringsmidler er
ikke et malrettet tiltak verken for & ivareta for-
delingshensyn, folkehelseformaél, stette barne-
familiene eller redusere grensehandelen.



44 NOU 2019: 11

Kapittel 5

Enklere merverdiavgift med én sats

Kapittel 5
Persontransport

5.1 Innledning

I merverdiavgiftsreformen i 2001 ble avgiftsplik-
ten utvidet til 4 gjelde generelt for tjenester, men
slik at en del tjenester uttrykkelig ble unntatt fra
merverdiavgiftsloven. Regjeringen Stoltenberg I
foreslo at persontransport skulle omfattes av den
generelle avgiftsplikten, men med redusert sats.
Ved behandlingen av forslaget vedtok imidlertid
Stortinget at persontransporttjenester likevel
skulle unntas fra den generelle merverdiavgifts-
plikten. Det innebar en viderefering av retts-
tilstanden for persontransporttjenester, med den
konsekvens at det ikke skulle beregnes mer-
verdiavgift ved omsetning av persontransport-
tienester, samtidig som yteren av tjenesten ikke
fikk fradrag for inngdende merverdiavgift for sine
anskaffelser til bruk i den unntatte person-
transportvirksomheten.

I Ot.prp. nr. 1 (2003-2004) foreslo Regjeringen
Bondevik II igjen & innfere avgiftsplikt med redu-
sert sats for persontransporttjenester. For &
unngd ekte billettpriser fikk persontransport-
tjenester redusert merverdiavgift med 6 pst. Et
sentralt formal med forslaget var 4 fijerne de uhel-
dige konsekvensene av manglende fradragsrett
for inngdende merverdiavgift. Det ble vist til at
manglende fradragsrett ledet til skjult merverdi-
avgift og avgiftskumulasjon, ekt motiv til egen-
produksjon av tjenester fremfor & kjope dem fra
andre, at virksomhetene foretok uheldige tilpas-
ninger til avgiftsreglene for 4 spare merverdi-
avgift. Videre ble det vist til at regelverket skapte
administrative problemer knyttet til fordeling av
inngdende merverdiavgift for virksomheter som
béde drev med unntatt persontransportvirksom-
het og annen transportvirksomhet som var omfat-
tet av merverdiavgiftsloven. Forslaget ble vedtatt
og tradte i kraft 1. juli 2004.

At persontransporttjenester avgiftslegges med
redusert sats, har blant annet veert begrunnet
med at persontransport har betydning for distrik-
tene, og at alminnelig merverdiavgiftssats vil
kunne ha negative konsekvenser for en konkur-

ranseutsatt reiselivsneering. De fleste land i EU
har redusert sats pa persontransport og romutleie
i hotellvirksomhet mv. De negative konsekven-
sene for reiselivet ble sarlig trukket frem da det
ble fremmet forslag om avgiftsplikt for person-
transport i forbindelse med merverdiavgiftsrefor-
men, jf. Ot.prp. nr. 2 (2000-2001). Da avgiftsplikt
for persontransporttjenester ble innfert i 2004, ble
det uttalt at kombinasjonen av fradragsrett for inn-
giende merverdiavgift og redusert sats ville legge
til rette for at billettprisene skulle forbli uendret
eller noe redusert, jf. Innst.O. nr. 20 (2003-2004).

5.2 Gjeldende rett

5.2.1 Persontransport - anvendelsesomrade

og avgrensninger

Merverdiavgiftsloven § 5-3 bestemmer at det skal
beregnes merverdiavgift med redusert sats ved
omsetning og uttak av tjenester som gjelder per-
sontransport og ved formidling av tjenester som
gjelder persontransport. I 2019 er satsen for per-
sontransport 12 pst.

Persontransporttjenester omfatter typisk per-
sonbefordring med fly, bat, tog, trikk, t-bane og
buss samt drosje. I forarbeidene er det uttalt at
dersom det oppstir avgrensningsspersmaél, mé
det tas utgangspunkt i hva som er en naturlig
spraklig forstielse av uttrykket persontransport,
der det vil veere et sentralt moment om reise-
momentet er av underordnet betydning eller
ikke. Eksempler pa transport som omfattes i til-
legg til typetilfellene nevnt over, er skiheiser,
kabelbaner og lignende. Denne typen tjenester
kjennetegnes ved at et sentralt element er a
komme seg fra et sted til et annet. Karuseller, raf-
ting, hesteridning mv. anses derimot ikke som
persontransport, idet reisemomentet er av
underordnet betydning.

En del transporttjenester bestar av ytelser i til-
legg til selve transporten. For eksempel betales
det i en del tilfeller ekstra for sitteplass eller over-
natting i lugar og lignende. Slike tilleggsytelser vil
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inngd som en del av transporttjenesten. Det
samme gjelder servering sifremt denne er inklu-
dert i betalingen og kun utgjer en liten del av hele
tienesten, for eksempel servering av kaffe eller te.
Derimot méa det som utgjor selvstendig omsetning
av mat og drikke om bord pa buss, tog, fly mv.
behandles separat, det vil si med 15 pst. (neerings-
middel) eller 25 pst. (servering). Tilsvarende mé
det sondres mellom bagasje som det ikke betales
seerskilt for og bagasje som det betales saerskilt
for. Forstnevnte anses som en del av persontrans-
porttjenesten, mens sistnevnte anses som vare-
transport og skal avgiftsberegnes med alminnelig
sats. En beslektet problemstilling er der person-
transport tilbys som ledd i en samlet pakke (pak-
keturer), for eksempel sammen med guiding
(unntatt fra merverdiavgiftsloven) og servering
(25 pst.). Utgangspunktet er at de ulike elemen-
tene i en pakkereise anses som selvstendige
ytelser. Det samlede vederlaget ma folgelig for-
deles pa de ulike elementene, og fordelingen mé
baseres péa reell pris for de ulike elementene.

Utleie av biler eller kjoretoyer uten forer anses
ikke som en persontransporttjeneste. Ambulanse-
tjenester mv. er sarskilt unntatt fra merverdi-
avgiftsloven.

5.2.2 Neaermere om formidling av tjenester

Formidling av persontransport er omfattet av
den reduserte satsen. Bakgrunnen for dette er
den neere sammenhengen med omsetning av
persontransport. Ulik avgiftsbehandling av
omsetning av persontransport og formidling av
persontransport ville kunne lede til konkurranse-
vridninger og uenskede tilpasninger. Den redu-
serte satsen gjelder bade den provisjonen for-
midleren belaster oppdragsgiveren, typisk trans-
portselskapet, og direkte betaling fra de reisende
i form av bestillingsgebyrer. Dersom det formid-
les pakkereiser av flere elementer — for eksempel
bestdende av persontransport (12 pst.), serve-
ring (25 pst.) og guiding (unntatt) — mé veder-
laget fordeles pa de ulike elementene. Den som
formidler slike pakker har et selvstendig ansvar
for & fordele sitt formidlingsvederlag korrekt pa
de respektive elementene. Det er utfordrende for
en formidler & foreta selvstendige vurderinger
eller overprevinger av den fordelingen som leve-
randeren av pakken har foretatt, for eksempel
mellom persontransport med redusert sats og
servering med alminnelig sats. Videre ma
formidlingstjenestene avgrenses mot andre typer
av tjenester, som for eksempel konsulent- eller
radgivningsoppdrag (25 pst.).
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5.2.3 Omsetning og formidling med
tilknytning til utlandet

Omsetning og formidling av transporttjenester
med tilknytning til utlandet er pa naermere vilkar
fritatt for merverdiavgift. Omsetning av person-
transport er fritatt dersom transporten skal skje
direkte til eller fra steder utenfor merverdiavgifts-
omradet. Transporten anses a skje direkte til eller
fra steder utenfor merverdiavgiftsomradet nar det
er sluttet en avtale om sammenhengende trans-
port fra et sted i merverdiavgiftsomradet til et
sted utenfor merverdiavgiftsomradet, eller
omvendt. For eksempel vil en flyreise vaere fritatt
for hele reisen selv om den forste strekningen er
innenlands som tilknytning til en flyvning til utlan-
det. Formidling av persontransport er fritatt der-
som transporten skjer utenfor merverdiavgiftsom-
radet eller direkte til eller fra steder utenfor mer-
verdiavgiftsomradet.

Merverdiavgiften skal veere en skatt pa for-
bruk i Norge. Egentlig burde en reise gjennom
flere land avgiftslegges for forbruket som skjer i
hvert land. Selve utformingen av fritakene er imid-
lertid dels ogsa praktisk begrunnet, idet det er
vanskelig & avgiftsbelegge internasjonal person-
transport der transporten faktisk skjer, sarlig der
det skjer en direkte reise gjennom flere land. Fri-
tak for internasjonale fly- og sjereiser er i samsvar
med praksis i EU-land. Alle EU-land har nullsats
for internasjonale flyreiser og sjoreiser, ogsa
innenfor EU. Derimot legger de fleste EU-lan-
dene, som Norge, merverdiavgift pa innenlandsk
persontransport, som hovedregel med redusert
sats. P4 internasjonale buss- og togreiser har
mange EU-land merverdiavgift, mens Norge har
fritak ogsa for disse transportmidlene.

5.3 Pris- og inntektsvirkninger

Redusert merverdiavgiftssats er en ekonomisk
fordel for forbrukerne som kjoper tjenestene billi-
gere enn om satsen var heyere. Ogsa produsenter
har fordel av redusert sats kontra alminnelig sats,
i form av okt salg som folge av at prisen kan settes
lavere eller ved at det kan tas mer betalt for tjenes-
tene. Denne fordelen (skatteutgiften) kan sidestil-
les med & motta stette pa budsjettets utgiftsside
og har en anslatt verdi pa dreyt 3,8 mrd. kroner i
2019. Det er da anslatt at forbruket ikke pavirkes
av avgiftssatsen og det er ikke tatt hensyn til okte
kompensasjonsutbetalinger.

Utvalget er ikke kjent med studier pa norske
data av hvordan avgiftsendringer pavirker i pri-
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Tabell 5.1 Estimater for overvelting for ulike transportformer i Danmark, Sverige og EU

Jernbane Vei Sjo Luft
Danmark 0,49 0,44 0,26 0,07
Sverige 0,55 0,44 0,29 0,06
Gjennomsnitt EU 0,51 0,45 0,31 0,07

sene pa persontransporttjenester. Det finnes imid-
lertid en rapport laget for Europakommisjonen fra
2012 som estimerer prisvirkningen for alle EU-lan-
dene ved avgiftsendringer i ulike persontransport-
segmenter (CASE Center for Economic and Social
Research, IHS Institute for Advanced Studies,
Transport and Mobility Leuven og CPB Nether-
lands Bureau for Economic Policy Analysis, 2012).
Tabell 5.1 viser resultatene for utvalgte land og
gjennomsnittet for EU-landene. Et estimat pa 1
indikerer full overvelting, det vil si at sluttbruker-
prisen gker like mye som avgiftspaslaget, mens 0
indikerer ingen overvelting.

Som det fremkommer av tabell 5.1, er det for-
skjeller i overvelting mellom de ulike transport-
segmentene og mellom de forskjellige landene.
Overveltingen er storst for jernbanen, der om lag
halvparten av avgiftsendringer veltes over i pri-
sene. Overveltingen er lavest for luftfarten, der
mindre enn 10 pst. av avgiftsendringer veltes over
i prisene. Generelt i EU ser det ut til at mindre enn
halvparten av en avgiftsendring pa transport vel-
tes over i gkte priser.

En rekke tilbydere her i landet leverer person-
transporttjenester i henhold til offentlige avtaler
om Kjop av persontransporttjenester. Staten kjo-
per persontransporttjenester fra ulike transporttil-
bydere. I avtalene er det inntatt en klausul om at
vesentlige avgiftsendringer i lepet av avtaleperio-
den kompenseres, og i nye kontrakter som inngas
vil en eventuell okt merverdiavgiftssats legges
inn. Dermed vil prisekninger unngas. Folgelig vil
en eventuell okning av merverdiavgiftssatsen for
persontransport i prinsippet medfere at prisen pa
statens kjop av persontransporttjenester oker til-
svarende okningen i statens merverdiavgifts-
inntekter fra de samme tilbyderne. Ved okt mer-
verdiavgift ekes derfor flere budsjettposter pa
statsbudsjettet (kjop av persontogtransport, kort-
baneflyruter, kystruten og riksvegferjer). Ved
beregningen av kompensasjonen tas det hensyn
til at en andel av de reisende har fradrag for inngé-
ende merverdiavgift. Tilsvarende regulering fin-
nes i fylkeskommunenes avtaler om Kjop av per-
sontransporttjenester. Okt merverdiavgift vil der-

med medfere en tilsvarende kostnadsekning for
fylkeskommunene, noe som tilsier gkt rammetil-
skudd til fylkeskommunene. Drosjer, ekspress-
busser, turbusser, kommersielle flyruter og ski-
heiser mv. kompenseres ikke. For disse akterene
gir okt merverdiavgift ekte nettoinntekter for sta-
ten og normalt gkte priser for forbrukerne.

5.4 Fordelingsvirkninger

Okt merverdiavgift pa persontransport fra 12 pst.
til 25 pst. anslds & medfore en gjennomsnittlig
kostnadsekning p& omtrent 400 kroner per per-
son basert pa forbruket i 2019. I anslaget er det
tatt hensyn til kompensasjon til transportsel-
skapene i henhold til inngéatte avtaler om offent-
lig kjop av persontransporttjenester. Videre for-
utsetter beregningen at konsumentene baerer
hele utgiftsekningen, det vil si at transport-
selskapene legger pa prisene like mye som avgif-
ten settes opp. Anslagene kan derfor betraktes
som maksimal utgiftsekning gitt at hushold-
ningen har en gjennomsnittlig fordeling av kon-
sumet pa ulike varer og tjenester. Dersom en
legger til grunn at halvparten av en avgifts-
okning veltes over i prisene, vil utgiftsekningen
bli om lag 200 kroner per person.

Husholdninger med heyere inntekt bruker
gjennomgédende mer pa persontransport enn
husholdninger med lavere inntekt. Figur 5.1
viser hvordan utgiftsekningen fordeler seg etter
husholdningenes inntekt. For de 10 pst. av
befolkningen som bor i husholdningene som har
de laveste inntektene (til venstre i figuren), eker
persontransportutgiftene med omtrent 125 kro-
ner per person. Husholdninger med heyere inn-
tekt bruker mer pa persontransport og far der-
med en tilsvarende storre utgiftsekning. For per-
soner i de 10 pst. av husholdningene som har de
heyeste inntektene, er den gjennomsnittlige
utgiftsekningen beregnet til omtrent 950 kroner
per person.

Husholdninger som far relativt sterre utgifts-
okninger ved okt merverdiavgift pa persontrans-
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Figur 5.1 Merutgift til passasjertransport ved a gke satsen fra 12 pst. til 25 pst. i 2019-kroner per person.
Personer fordelt pa desiler etter husholdningsinntekt. Beregning basert pa full overvelting og kompensasjon

til transportselskapene etter inngatte avtaler

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.

port, har gjennomgaende heyere inntekter. Figur
5.2 viser utgiftsekningen som andel av disponibel
inntekt i husholdningen. For de 10 pst. av hus-
holdningene som har de laveste inntektene (til
venstre i figuren), utgjer avgiftsekningen omtrent
0,12 pst. av disponibel inntekt. Belastningen som

andel av disponibel inntekt eker svakt til 0,15 pst.
for den heyeste inntektsdesilen (til heyre i figu-
ren). Forskjellene er si vidt sma at endringer i
merverdiavgiften pa persontransport mé sies a ha
tilnzermet ingen virkning pa inntektsfordelingen.
Om noe, virker gkt merverdiavgift p& persontrans-
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Figur 5.2 Merutgift i pst. av disponibel inntekt ved a gke satsen for persontransport fra 12 pst. til 25 pst.
Personer fordelt pa desiler etter husholdningsinntekt. Beregning basert pa full overvelting og kompensasjon

til transportselskapene etter inngatte avtaler
Kilder: Statistisk sentralbyréa og Finansdepartementet.
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port svakt progressivt, det vil si at gkt avgiftssats
bidrar svakt til inntektsutjevning.

5.5 Utvalgets vurdering

Okt merverdiavgift pd persontransporttjenester
vil kunne gke prisen pa tjenestene. Hvor mye okt
merverdiavgift pavirker sluttbrukerprisen, avhen-
ger av hvor stor del av avgiftslettelsen som kom-
mer henholdsvis produsentene og forbrukerne til
gode. I punkt 5.3 ble det vist til en studie fra Euro-
pakommisjonen som indikerte at mindre enn halv-
parten av avgiftsendringer for persontransporten
veltes over i prisene til sluttbruker. Dersom disse
resultatene er representative for Norge, er
merverdiavgiften et lite effektivt virkemiddel for &
pavirke prisen pa persontransporttjenester. Hvis
overveltingen er under 50 pst., reduseres avgifts-
inntektene med mer enn to kroner for hver krone
billettprisene reduseres. For flere omrader innen-
for persontransporten inneberer dessuten inn-
gatte avtaler om offentlig stette at en avgifts-
okning kompenseres, slik at prisekninger i stor
grad unngas.

Akterene som kompenseres skal i utgangs-
punktet ikke fi redusert stotte, men en avgifts-
okning vil innebare at en storre del av stotten vil
komme over budsjettets utgiftsside. Tjenestetil-
byderne som ikke kompenseres, vil derimot fa
reduserte inntekter. De kan da fi en konkur-
ranseulempe overfor tjenestetilbyderne som blir
kompensert for gkt merverdiavgiftssats. Utvalget
vil imidlertid papeke at flere av de offentlige kjo-
pene av persontransporttjenester konkurranseut-
settes. For eksempel blir det lyst ut konkurranse
ved statens kjop av regionale flyruter. Staten inn-
gar deretter avtale med det flyselskap som har
det laveste kravet til godtgjerelse. Utvalget
bemerker at merverdiavgiftssatsen inngar som et
av flere premisser som ma vurderes samlet nar
transportakterer inngir anbud og nar det offent-
lige vurderer hvilke transporttilbud som ber stet-
tes. Etter at inngatte kontrakter har utlept, vil det
veere stotten fra det offentlige som eventuelt med-
forer en konkurranseulempe, og ikke merverdi-
avgiftssatsen for persontransport. En satsekning
vil gi rom for & kompensere persontransport-
tjenester som det er politisk enskelig & prioritere,
mens dagens reduserte sats kan bidra til & opp-
rettholde rutetiloud mv. som verken er lenn-
somme eller politisk enskelig & prioritere. Samti-
dig vil alminnelig sats kombinert med direkte
stotte bidra til synliggjering og dpenhet om hvem
som mottar stotte.

Enklere merverdiavgift med én sats

Registrerte naeringsdrivende har fradragsrett
for merverdiavgiften pa sine anskaffelser. Ande-
len neeringskunder er relativt hey for innenriks
luftfart, flytoget og drosjereiser. En stor del av
kundesegmentet vil derfor ikke oppleve kost-
nadsekninger ved avgiftsekninger.

For tjenestetilbyderne som ikke kompenseres
vil avgiftsekningen isolert sett tilsi at omsetningen
gar ned. Det vil trolig motvirkes av generell etter-
sporselsvekst og produktivitetsvekst. Merverdi-
avgiften ble okt fra 8 til 10 pst. 1 2016 og fra 10 til
12 pst. i 2018 uten at det ga store utslag pa omset-
ningen. SSBs omsetningsindeks for transport, rei-
seliv og IKT viser at omsetningsveksten var storre
enn den generelle konsumprisveksten for passa-
sjertransport med jernbane, sjofart og kysttrafikk
med passasjerer og annen landtransport med pas-
sasjerer. SSBs statistikk for kollektivtransport
viser at ogsa kollektivtransporten hadde positiv
reell vekst i omsetningen fra 2015 til 2018.

I noen sammenhenger konkurrerer person-
transport i naering med egenproduksjon av tje-
nesten, blant annet bruk av privatbil. Fordelen ved
bruk av egen bil er ikke avgiftsbelagt. Dette ska-
per en skattekile mellom produksjon av tjenesten i
naering og privat. Tilbudet av persontransport kan
derfor veere sarlig prisfelsomt for tjenester der
egenproduksjon er et nart alternativ, for eksem-
pel drosjer og lokalbusser. Persontransport er
imidlertid ikke det eneste omradet der naerings-
drivende konkurrerer mot egenproduksjon. Det
gjelder for eksempel mange héndverkertjenester,
som har 25 pst. merverdiavgift.

Et argument som er fremfert for redusert mer-
verdiavgift er persontransportens betydning for
distriktene. 1 distriktene kan det vare store
avstander og reisekostnader. I spredtbygde streok
er individuell transport mange steder best egnet,
mens kollektive losninger ofte er mindre egnet.
Béde stat og fylkeskommuner gir stette til ulenn-
somme buss-, fly-, og batruter for a sikre et godt
rutetilbud i distriktene. Okt merverdiavgift for
persontransport vil medfere redusert lennsom-
het for alle ruter, som kan fore til flere ulenn-
somme ruter og nedleggelser dersom det ikke
kompenseres for ekte merverdiavgiftskostnader.
Det kan veere sarlig uheldig med rutenedleggel-
ser i distriktene der det er fa alternative transport-
tilbud. Redusert merverdiavgiftssats for person-
transport innebarer imidlertid stette ogsa til per-
sontransport som ville veert lennsom med almin-
nelig sats, herunder i og mellom byomradene.
Stetten som kommer distriktene til gode, utgjor
en mindre del av skatteutgiften for persontrans-
porten. Ved & malrette stotten over budsjettets
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utgiftsside, ber det veere mulig 4 ivareta distrikts-
hensyn til en lavere kostnad enn dagens redu-
serte merverdiavgiftssats for all persontransport.

En okning fra 12 til 25 pst. vil bety at transport
av personer og varer far samme sats. Det vil inne-
bare en forenkling for transportbedrifter som
opererer bade i personmarkedet og godsmarke-
det, som dermed kan forholde seg til én sats. Der-
som persontransport og overnatting far forskjellig
sats, vil det kunne komplisere regelverket for
reiselivsnaeringen. Det kan derfor veere grunn til &
se satsen for persontransport og overnatting mv. i
sammenheng.

En eokning av merverdiavgiftssatsen for per-
sontransport fra 12 til 25 pst. anslas & oke statens
merverdiavgiftsinntekter med vel 3 850 mill. kro-
ner. Siden satsgkningen ogsi medferer okte kom-
pensasjonsutbetalinger, er netto inntektsgkning
lavere, om lag 2 250 mill. 2019-kroner.

5.6 Utvalgets konklusjon

At persontransport har redusert sats, har vert
begrunnet med at persontransportbransjen har
betydning for distriktene, og at alminnelig mer-
verdiavgiftssats vil kunne ha negative konsekven-
ser for en konkurranseutsatt reiselivsnaering.
Utvalget mener prinsipielt at alle varer og tje-
nester ber ha samme sats, og at merverdiavgifts-
systemet ikke ber brukes til 4 stimulere enkelte
former for forbruk eller tilgodese visse naringer
pa bekostning av andre. Dette generelle utgangs-
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punktet taler for a eke satsen pa persontransport
til alminnelig sats.

Nar det gjelder hensynet til et konkurranse-
utsatt reiseliv, mener utvalget at redusert sats for
persontransport ikke er egnet virkemiddel. Per-
sontransporttjenester brukes i stor grad av andre
enn turister, hvilket tilsier at redusert merverdi-
avgiftssats er lite maélrettet for & tilgodese reise-
livsnaeringen. 1 tillegg er internasjonal person-
transport allerede fritatt for merverdiavgift. Videre
vil utvalget fremheve at redusert merverdi-
avgiftssats for persontransporttjenester synes a ha
relativt begrenset innvirkning pé prisen.

Utvalget mener at det kan vaere behov for a
kompensere enkeltruter eller selskap for & opp-
rettholde et godt rutetilbud i distriktene. Utvalget
mener at det mad kompenseres over budsjettets
utgiftsside gjennom etablerte ordninger for
offentlige kjop. Da kan stetten i storre grad rettes
inn mot de transportrutene man ensker a stotte.
Slik malrettet stotte vil ivareta hensynet til & opp-
rettholde et godt persontransporttilbud i distrik-
tene til en langt lavere kostnad enn dagens redu-
serte sats.

Oppsummert mener utvalget at den reduserte
satsen er lite egnet som virkemiddel for & ivareta
konkurranseutsatt reiseliv og distriktshensyn.
Utvalget mener at hensynet til et enhetlig og
enkelt avgiftssystem tilsier at satsen pd person-
transport ekes til alminnelig sats. Persontrans-
portnaeringen ber imidlertid gis noe tid til omstil-
ling til alminnelig merverdiavgiftssats.
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Kapittel 6
Romutleie i hotellvirksomhet mv.

6.1 Innledning

I merverdiavgiftsreformen i 2001 ble avgiftsplik-
ten utvidet til 4 gjelde generelt for tjenester, men
slik at en del tjenester uttrykkelig ble unntatt fra
merverdiavgiftsloven. Regjeringen Stoltenberg I
foreslo at romutleie i hotellvirksomhet mv. skulle
omfattes av den generelle avgiftsplikten, men med
redusert sats. Ved behandlingen av forslaget ved-
tok imidlertid Stortinget at romutleie skulle unn-
tas fra merverdiavgiftsplikt. Det innebar en
videreforing av rettstilstanden for romutleie, med
den konsekvens at det ikke skulle beregnes mer-
verdiavgift ved romutleie, samtidig som yteren av
tjenesten ikke fikk fradrag for inngdende mer-
verdiavgift for sine anskaffelser til bruk i den unn-
tatte romutleievirksomheten.

I Ot.prp. nr. 1 (2005-2006) foreslo Regjeringen
Stoltenberg II igjen 4 innfere avgiftsplikt med redu-
sert sats for romutleie. Et sentralt forméal med for-
slaget var a eliminere de uheldige konsekvensene
av manglende fradragsrett for inngdende merver-
diavgift. Det ble vist til at mange overnattingssteder
drev delt virksomhet, det vil si bade unntatt romut-
leievirksomhet og avgiftspliktig virksomhet, typisk
servering. Delt virksomhet innebeerer delvis fra-
dragsrett. Regelverket skapte derfor vanskelige
grensedragninger og administrative kostnader
knyttet til fordeling av inngdende merverdiavgift,
samt uheldige tilpasninger til avgiftsreglene for &
spare merverdiavgift. Videre ble det vist til at det
oppstod avgiftskumulasjon som felge av man-
glende fradragsrett for anskaffelser til bruk i
romutleievirksomheten. Inngdende merverdiavgift
ble en endelig kostnad pa hotellets hand, og der-
med oppstod avgiftskumulasjon nar brukeren var
en avgiftspliktig neeringsdrivende.

Ogsa utviklingen i rettspraksis ble trukket
frem som argument for & innfere avgiftsplikt. Det
ble vist til at Porthuset-dommen (Rt. 2005 side
951) — som gjaldt spersmal om fradrag for innga-
ende merverdiavgift pd oppfering av hotellrom til
utleie med tilherende fellesareal — innebar en
(ytterligere) komplisering av regelverket. Inn-

foring av merverdiavgift pa romutleie i hotellvirk-
somhet mv. ville derfor innebaere betydelige for-
enklinger i regelverket, som man mente ville
komme bade de neeringsdrivende og forvalt-
ningen til gode. Det ble fremhevet at inngdende
merverdiavgift knyttet til hotellvirksomheten ville
kunne fradragsferes i sin helhet, for eksempel alle
anskaffelser til vedlikehold og drift av hotell-
bygningen. Forslaget ble vedtatt av Stortinget og
tradte i kraft 1. september 2006.

At romutleie avgiftslegges med redusert sats,
har - pd samme mate som persontransport — veert
begrunnet med at overnattingsbransjen har
betydning for distriktene, og at alminnelig mer-
verdiavgiftssats vil kunne ha negative konsekven-
ser for en konkurranseutsatt reiselivsneering.
Dette ble serlig trukket frem da det ble fremmet
forslag om avgiftsplikt for romutleie i forbindelse
med merverdiavgiftsreformen, jf. Ot.prp. nr. 2
(2000-2001). Ved innfering av avgiftsplikt for
romutleie i 2006, fremhevet regjeringen hensynet
til neeringen og det faktum at de fleste andre land
ogsa har lav merverdiavgiftssats, jf. Ot.prp. nr. 1
(2005-2006).

6.2 Gjeldende rett

6.2.1 Romutleie - anvendelsesomrade og

avgrensninger

Merverdiavgiftsloven § 5-5 bestemmer at det skal
beregnes merverdiavgift med redusert sats ved
omsetning og uttak av tjenester som gjelder utleie
av rom i hotellvirksomhet mv. og ved formidling av
slike tjenester. I 2019 er satsen for romutleie 12 pst.

Utleie av fast eiendom i alminnelighet er unn-
tatt fra merverdiavgiftsloven. Det nedvendiggjor
for det forste at det trekkes en grense mellom
avgiftspliktig romutleie og annen (avgiftsunntatt)
utleie av fast eiendom. Videre méa avgiftspliktig
romutleie avgrenses mot andre typer av utleie av
fast eiendom som er seerskilt omfattet av avgifts-
plikt, men med annen sats, eksempelvis utleie av
selskapslokaler i forbindelse med servering.
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Avgrensningsspersmal oppstar ogsa der det leve-
res andre typer av ytelser som del av eller i tillegg
til romutleien, for eksempel servering eller
adgang til treningsrom.

Avgrensningssporsmal ved merverdiavgift pa
romutleie er forst og fremst knyttet til skillet mel-
lom avgiftspliktig og unntatt utleie, og loses ikke
ved satsendring. Romutleie omfatter utleie av rom i
hotellvirksomhet og lignende virksomhet, her-
under blant annet moteller, pensjonater mv., samt
utleie av fast eiendom til camping, hytter, ferie-
leiligheter og annen fritidseiendom. Avgiftspliktig
romutleie mé avgrenses mot utleie til boligformal,
som er unntatt fra merverdiavgiftsloven. All romut-
leie fra hoteller, moteller, pensjonater mv. er avgifts-
pliktig uavhengig av lengden pa utleieforholdet,
idet slike leieforhold ikke kan likestilles med ordi-
neer utleie av bolig, jf. Otprp. nr. 1 (2005-2006).
Vanskelige grensetilfeller kan oppsta ved romutleie
som har preg av bade hotell og bolig, for eksempel
leilighetshoteller. Momenter i vurderingen kan
vaere lengden pé leieforholdet, om det er lagt til
rette for selvhushold, hva som inngér i leieprisen
(bytte av sengetoy og handkleer, vasking, rom-
service, minibar, resepsjon mv.), markedsferingen,
hvordan betalingen skjer og om rommet eller
boligen tildeles etter seknad. Romutleie til elever i
internatskoler og til pasienter i sykehushotell og
beboere i institusjoner er serskilt unntatt fra
avgiftsplikt, i medhold av gjeldende unntak for hen-
holdsvis undervisningstjenester, helsetjenester og
sosiale tjenester.

Fra 1. januar 2008 ble all neeringsmessig utleie
av hytter, fritidsleiligheter og annen fritidseien-
dom omfattet av avgiftsplikt. Tidligere omfattet
avgiftsplikten kun utleie av fritidseiendommer
drevet i tilknytning til hotellvirksomhet mv. I til-
legg til & avgjere hvorvidt aktiviteten utgjer
naering, ma det trekkes en grense mellom utleie
av fritidseiendommer og utleie til boligformal
(unntatt fra merverdiavgift). Den viktigste fakto-
ren for & definere fritidseiendommer, herunder
avgrense mot boligformal, er den faktiske bruken
av eiendommen. Ved vurderingen ma det tas
utgangspunkt i hvilken type aktivitet eiendommen
er innrettet for og hvilket formal leieforholdet gir
uttrykk for, jf. Ot.prp. nr. 1 (2007-2008). Skatte-
direktoratet har i en uttalelse gitt uttrykk for at
naeringsmessig kortidsutleie av leiligheter, via
nettbasert formidlingstjeneste, anses merverdi-
avgiftspliktig som utleie av ferieleiligheter (Skatte-
direktoratet, 2016).

Utleie av motelokaler mv. er som et utgangs-
punkt unntatt fra merverdiavgift. Virksomheter
som omfattes av plikten til & beregne merverdi-
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avgift ved romutleie, plikter likevel 4 beregne mer-
verdiavgift med redusert sats ved utleie av lokaler
til konferanser og meter mv. I utgangspunktet
skulle det tilsi at avgiftshandteringen av lokalut-
leie blir relativt enkel for hoteller mv., ved at mer-
verdiavgift beregnes med redusert sats bade for
romutleie og for utleie av mete- og konferanse-
lokaler. Bildet kompliseres imidlertid av at utleie
av selskapslokaler i forbindelse med servering,
skal beregnes med alminnelig sats. Slik utleie skal
beregnes med alminnelig sats av hele vederlaget
safremt serveringstjenestene ikke er av underord-
net betydning. Det ma derfor i hvert enkelt tilfelle
tas stilling til om hotellet har leid ut et selskaps-
lokale i forbindelse med servering (alminnelig
sats) eller et konferanse- eller meotelokale der ser-
veringstjenesten er av underordnet betydning
(redusert sats). I sistnevnte tilfelle skal kun selve
serveringen beregnes med alminnelig sats.

En del overnattingssteder tilbyr tilleggs-
tjenester som etter sin art ikke er omfattet av mer-
verdiavgiftsloven, typisk adgang til svemmebas-
seng eller treningsrom. Dersom tilleggstjenesten
utgjer et naturlig ledd i romutleien og det ikke
betales sarskilt for den, omfattes tilleggstjenesten
av avgiftsplikt med redusert sats. Begrunnelsen
for & innfere avgiftsplikt for slike tilleggstjenester,
var a redusere problemer knyttet til fradrag for
inngdende merverdiavgift. Et hotell som tilbyr
adgang til svemmebasseng som del av betalingen
for romutleien, vil felgelig ha full fradragsrett for
anskaffelser til svemmebassenget. Dersom det tas
seerskilt betalt for adgang til svemmebassenget,
vil derimot omsetningen veere unntatt fra mer-
verdiavgiftsloven. Konsekvensen er at retten til
fradrag for inngdende merverdiavgift vil veere
avskaret. Dersom hotellet tilbyr adgang til
svemmebassenget til andre enn hotellets gjester
mot betaling (mens hotellets gjester ikke betaler
seerskilt), vil svemmebassenget veere til bruk dels
innenfor og dels utenfor merverdiavgiftspliktig
virksomhet. Det innebarer at det ma foretas for-
deling av inngdende merverdiavgift.

Ytelser som ikke omsettes som ledd i romut-
leien, skal vurderes separat. For eksempel skal en
kioskvare fra hotellresepsjonen beregnes med 15
pst. merverdiavgift, mens en serveringstjeneste
skal beregnes med 25 pst. Der det betales samlet
vederlag for hotellrom mv. med frokost, halvpen-
sjon eller helpensjon, mé vederlaget fordeles mel-
lom omsetning med redusert sats (romutleien) og
alminnelig sats (serveringstjenesten). Ved helpen-
sjon kan vederlaget fordeles med minimum 45 pst.
pd omsetning med alminnelig sats og 55 pst. pa
omsetning med redusert sats. Ved halvpensjon
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kan vederlaget fordeles med minimum 30 pst. pa
omsetning med alminnelig sats og 70 pst. pa
omsetning med redusert sats. For overnatting
som inkluderer frokost, skal vederlaget fordeles
slik at andelen med alminnelig sats dekker ravare-
kostnadene og gir et rimelig bidrag til dekning av
faste kostnader og fortjeneste.

6.2.2 Neermere om formidling av tjenester

Det skal beregnes merverdiavgift med redusert
sats ved formidling av tjenester som gjelder mer-
verdiavgiftspliktig romutleie, samt ved formidling
av merverdiavgiftspliktig utleie av lokaler til kon-
feranser og meter mv. Avgiftsplikt for formidling
omfatter folgelig formidling av de samme typer av
romutleietjenester som er omfattet av avgiftsplikt.

Begrunnelsen for innfering av avgiftsplikt pa
formidling, var at det ville vaere uheldig med ulik
avgiftsbehandling for romutleie og formidling av
romutleie. Det ble sarlig vist til at man ensket &
forhindre konkurransevridninger mellom reise-
byraenes virksomhet med formidling og over-
nattingsvirksomheters virksomhet direkte overfor
kundene, jf. Ot.prp. nr. 1 (2005-2006).

Formidling av hotellopphold mv. i utlandet er
fritatt for merverdiavgift. Bakgrunnen for fritaket
er at man ansd det naturlig at avgiftsbehandlingen
av formidlingstjenesten folger hovedtjenesten.
Hovedtjenesten forbrukes fullt ut i utlandet og
kommer ikke til beskatning i Norge, og dermed
skal det heller ikke oppkreves merverdiavgift pa
vederlaget for formidlingen av romutleie i hotell-
virksomhet mv. i utlandet. Det ble vist til at avgifts-
fritak serger for at formidlerne i Norge ikke far en
konkurranseulempe i forhold til tilsvarende virk-
sombheter i utlandet, jf. Ot.prp. nr. 1 (2005-2006).

6.3 Pris- og inntektsvirkninger

Redusert merverdiavgiftssats er en gkonomisk for-
del for forbrukerne som Kjoper tjenestene billigere
enn om satsen var heyere. Ogsa produsenter drar
fordel av redusert sats, i form av gkt salg som folge
av at prisen kan settes lavere eller ved at det kan tas
bedre betalt for tjenestene. Denne fordelen (skatte-
utgiften) kan sidestilles med 4 motta stette pa bud-
sjettets utgiftsside. Skatteutgiften knyttet til redu-
sert merverdiavgiftssats for overnattingstjenester,
anslés a veere vel 1,6 mrd. kroner i 2019.

Ved full overvelting av avgiftsendringer vil
redusert merverdiavgiftssats innebare at prisene
pa overnattingstjenester er om lag 10 pst. lavere
enn de ville veert ved full merverdiavgift. Som
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regel overveltes kun deler av avgiften i prisene, se
Benedek mfl. (2015). Prisreduksjonen pa over-
nattingstjenester som folge av redusert sats, er
derfor trolig mindre enn 10 pst.

Avgiftsendringer vil i storre eller mindre grad
overveltes i pris til forbruker, avhengig av konkur-
ransesituasjonen i markedet og tilbudets og etter-
sporselens prisfelsomhet. I et isolert marked med
perfekt konkurranse vil overveltingen bestemmes
av forholdet mellom tilbuds- og etterspersels-
elastisiteten?, se for eksempel Weyl og Fabinger
(2013). Overveltingen blir mindre desto sterre
ettersporselselastisiteten er og sterre desto sterre
tilbudselastisiteten er, alt annet likt. Utvalget er ikke
kjent med empiriske studier av avgiftens virkning
pa pris i det norske overnattingsmarkedet. Innad i
overnattingsbransjen er det ogsé store variasjoner
som gjor det vanskelig 4 si noe generelt om bran-
sjen. Store hotellkjeder, familiehoteller og camping-
plasser er alle eksempler pa type virksomheter som
tilbyr slike overnattingstjenester. Bade konkur-
ransesituasjon og prisfelsomhet kan variere mye
blant overnattingsvirksomhetene.

Overnattingsvirksomhetens  kundesammen-
setning kan virke inn pa hvordan virksomheten vil
innrette seg ved en eventuell avgiftsendring. Det
skyldes at registrerte naeringsdrivende har fra-
dragsrett for merverdiavgiften pa sine anskaffel-
ser. Okt merverdiavgift vil dermed ikke innebare
okte kostnader for nzeringsdrivende kjopere av
overnattingstjenester, og kan medfere reduserte
kostnader for slike kjopere dersom overnattings-
bedriftene reduserer prisen for avgift. Overnat-
tingsbedrifter som i hovedsak har naeringslivs-
kunder, antas derfor a bli lite pavirket av en even-
tuell avgiftsekning, og vil antagelig veere tilbaye-
lige til & oke prisene tilsvarende avgiftsekningen,
det vil si opprettholde prisen ekskl. avgift. Over-
nattingsbedrifter som har sterre andel fritids-
reisende, vil derimot vaere mindre tilboyelig til &
endre prisene etter avgift, siden prisekninger gir
lavere etterspeorsel fra privatkunder. Studier har
vist at ettersperselen etter hotelltjenester er fol-
som for prisendringer.

Mathisen, Skalpe og Steckmest (1994) analy-
serte konsekvensene av 4 innfere merverdiavgift
pa overnattingstjenester. Som en del av analysen
forsekte de & estimere ettersporsels- og tilbuds-
elastisiteten i hotellmarkedet. Resultatet viste at
fritidsmarkedet hadde en ettersperselselastisitet
pa omtrent -3, mens ettersporselselastisitetene for

. &
1 Sammenhengen kan formuleres slik: ¥=7=z,, der y er

prisoverveltingen, £ er tilbudselastisiteten og &4 er etter-
sperselselastisiteten.
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de ulike delene av bedriftsmarkedet var positive.
Estimatene for de ulike delene av arbeidsmarkedet
ble imidlertid sett bort fra i den videre analysen,
siden kun en mindre del av variansen kunne for-
Kklares av regresjonen. I analysen benyttes en etter-
sperselselastisitet pa -0,9 i totalmarkedet, og -3 i
fritidssegmentet, -0,2 i yrkessegmentet og -0,5 i
kurs-/konferansesegmentet. Forfatterne papeker
at det er stor usikkerhet knyttet til anslaget for fri-
tidssegmentet. De har derfor regnet pa et alterna-
tivt anslag med en elastisitet pa -1,5. Forfatterne
Iyktes ikke i & estimere tilbudselastisiteten i hotell-
markedet, men de finner likevel grunn til & tro at
tilbudselastisiteten er storre enn 1.

Dybedal mfl. (2003) anslar i en rapport for
Norges forskningsrad, at ettersperselselastisite-
ten for overnatting sannsynligvis ligger i intervallet
mellom -1 og -2, hvor hotell ligger neermere -1 og
hytte neermere -2. Det er hotellovernattinger som
dominerer overnattingsmarkedet. Det skulle tilsi
at den gjennomsnittlige ettersporselselastisiteten i
overnattingsmarkedet er neermere -1 enn -2.

Det er stor usikkerhet knyttet til anslagene pa
ettersporselselastisitetene, hvilket illustreres av
spriket i de ovennevnte anslagene. Det er likevel
ikke urimelig & anta at ettersperselselastisiteten i
fritidssegmentet ligger i intervallet -1 til -3. Legges
det videre til grunn at tilbudselastisiteten er 1,5, vil
en hotellbedrift som i hovedsak har kunder fra fri-
tids- og feriesegmentet antas a velte 30-60 pst. av
avgiftsekningen over i prisene. Det innebzrer at en
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okning i avgiften fra 12 til 25 pst. medferer en pris-
okning pa 4-7 pst. I dette regneksempelet er det
ogsé forutsatt fri konkurranse og at tilbud og etter-
spersel etter andre varer og tjenester er upavirket
av satsendringer for overnattingsbhransjen.

Hvis overnattingsvirksomhetene kan diskrimi-
nere mellom bedriftskunder og fritidskunder, vil
avgiftsendringer veltes fullt over i prisene til
bedriftskunder, mens bare deler av avgifts-
endringen veltes over i prisene til fritidskunder. I
et slikt scenario vil bedriftsmarkedet vaere upévir-
ket av satsendringen.

6.4 Fordelingsvirkninger

Fordelingsvirkningene av okt merverdiavgift pa
romutleie i hoteller mv. kan ikke utledes direkte
av foreliggende statistikk. Utvalget har likevel
laget noen beregninger, basert pa forenklede for-
utsetninger, som gir en viss indikasjon pa forde-
lingsvirkningene. Utgifter til overnattingstjenester
er ikke en egen konsumgruppe i Forbruksunder-
sekelsen.  Overnattingstjenester forekommer
bade under gruppen hotelltjenester og gruppen
feriereiser og pakkereiser. Videre er en stor del av
forbruksutgiften reiser i utlandet, som ikke gir
grunnlag for merverdiavgift i Norge.

Figur 6.1, basert pa tall fra Forbruksunder-
sekelsen 2012, viser hvordan utgiftsekningen for-
deler seg etter husholdningenes inntekt. Utgiftene
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Figur 6.1 Merutgift i 2019-kroner per husholdning til hotelltjenester ved a gke satsen fra 12 pst. til 25 pst.
Anslag basert pa full overvelting og Forbruksundersgkelsen 2012

1 Desil 1 er utelatt pd grunn av manglende data i Forbruksundersekelsen 2012.

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.
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er fremskrevet til 2019 basert pa konsumgruppen
hotelltjenester i Nasjonalregnskapet. Det er forut-
satt at hele gruppen hotelltjenester og 25 pst. av
gruppen feriereiser og pakketurer inngar i omradet
med lav sats. Avgrensningen er usikker, men gir et
visst bilde av fordelingen etter inntekt. I Forbruks-
undersokelsen 2012 har Statistisk sentralbyra ikke
oppgitt data for utgifter til hotelltjenester for de 10
pst. av befolkningen som bor i husholdningene
med de laveste inntektene. Disse er derfor ikke
med i figuren. Husholdningene i desil 8-10 bruker
betydelig mer pa overnattingstienester enn hus-
holdningene med lavere inntekt. Par med barn har
imidlertid en betydelig konsumutgift til over-
nattinger ogsé for midlere inntekter.

I beregningen av merutgiftene er det lagt til
grunn full overvelting av avgiften, samt at hus-
holdningenes ettersporsel etter overnattingstje-
nester ikke endres ved okt avgift. Trolig vil over-
veltingen veere mindre og ettersporselen reduse-
res ved okt avgift, noe som gir lavere utgifts-
okning for husholdningene. Det papekes at de
arlige utvalgene i Forbruksunderseokelsen er sméa
og at tallene derfor er usikre. Tallene kan gi en
indikasjon pa fordelingsvirkningene, men ma tol-
kes med forsiktighet.

OECD/Korea Institute of Public Finance
(2014) har gjennomfert analyser av fordelings-
effekter pa en del tjenesteomrader i flere land og
oppsummerer:

«reduced rates on hotel accommodation and
restaurant food benefit the rich vastly more
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than the poor, both in aggregate and proportio-
nal terms, in all countries in which they are
applied.»

6.5 Okonomisk analyse av
overnattingssektoren

En okning i merverdiavgiften for romutleie fra 12
til 25 pst. anslés 4 gke statens merverdiavgiftsinn-
tekter med om lag 1,6 mrd. 2019-kroner. Samtidig
vil det ha konsekvenser for overnattingssektoren.
Utvalget har vurdert disse naermere nedenfor.

Det var ifelge Statistisk sentralbyra (SSB)
dreyt 3 300 overnattingsvirksomheter i Norge i
2016. Blant disse virksomhetene drev om lag
43 pst. hoteller, 26 pst. vandrerhjem og ferieleilig-
heter, 29 pst. campingplasser og turisthytter og
resten annen overnatting. Malt i omsetning er
hotellene klart sterst og stod for nesten 90 pst. av
den totale omsetningen i overnattingsnaeringen.
Hotellenes omsetning er sveert konsentrert, for
eksempel tilherer 56 pst. av norske hotellrom en
kjede (Horwath HTL, 2019).

Hotellnaeringen har i perioden 2010-2018 hatt
en betydelig vekst i antall overnattinger og reell
losjiomsetning. Totalt utgjorde antall registrerte
gjestedogn om lag 23,7 millioner i 2018. Det er en
okning pa 5,4 millioner gjestedegn siden 2010, det
vil si en vekst pa om lag 30 pst. I samme periode
okte den reelle losjiomsetningen med om lag 20
pst. Figur 6.2 viser utviklingen i hotellenes reelle
losjiomsetning fra 2010 til 2018.
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Figur 6.2 Losjiomsetning for hoteller og lignende virksomheter. 2018-kroner

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Overnattingsbransjen har lave marginer, som
illustrert i figur 6.3. Marginene var positive for
overnattingsbransjen som helhet i perioden 2008—
2016. Figuren illustrerer at marginene i hotell-
naringen er redusert i hele perioden, og i 2015 og
2016 var marginene negative i hotellneeringen iso-
lert sett.

6.6 Utvalgets vurdering

Okt merverdiavgift vil isolert sett gi lavere omset-
ning for tilbyderne av overnattingstjenestene.
Hvor stor nedgangen i omsetningen vil vere,
avhenger av pris- og ettersperselsvirkningene. 1
punkt 6.3 er det angitt et teoretisk intervall for
overveltingen av avgift. Legger man til grunn at
ettersporsels- og tilbudselastisiteten er hhv. -1,5
(midten av intervallet for ettersperselselastisite-
ten i pkt. 6.3) og 1,5, antas halvparten av avgifts-
okningen a veltes over i prisene i et marked med
fri konkurranse.

Legges ovennevnte forutsetninger om overvel-
ting til grunn, samt at overnattingsvirksomhetene
setter ulike priser til forretningskunder og til fri-
tidskunder, vil en avgiftsekning fra 12 til 25 pst.
oke forbrukerprisene i fritidsmarkedet med om
lag 5,8 pst. Samtidig vil virksomhetenes losjiom-
setning i fritidsmarkedet reduseres med om lag
13,5 pst. som folge av reduserte produsentpriser
og redusert ettersporsel. Den samlede virkningen
pa pris og ettersporsel vil imidlertid vaere mindre,

siden prisen overfor neringslivskunder ikke
endres. Ifolge SSBs satellittregnskap utgjer salg
til fritidskunder om lag 80 pst. av losjiomsetnin-
gen. Den samlede reduksjonen i losjiomsetningen
er dermed naermere 10 pst.

For tjenestetilbyderne vil avgiftsekningen iso-
lert sett tilsi at omsetningen gar ned. Det vil trolig
motvirkes av generell ettersperselsvekst og pro-
duktivitetsvekst. Merverdiavgiften ble okt fra 8 til
10 pst. i 2016 og fra 10 til 12 pst. i 2018 uten at det
har gitt store utslag pad omsetningen. Ifelge SSBs
overnattingsstatistikk var losjiomsetningsveksten
storre enn den generelle konsumprisveksten fra
2015 til 2018.

For mange virksomheter vil satsgkningen kun
berore deler av omsetningen. Flertallet av over-
nattingsvirksomheter gjor mer enn 4 leie ut rom.
Bardrift, restaurantdrift, kioskutsalg og minibar er
eksempler pa annen virksomhet som overnat-
tingsbedrifter driver. I 2016 utgjorde losjiomset-
ningen til hoteller og lignende overnattingsbedrif-
ter om lag 14 mrd. kroner, mens den totale omset-
ningen fra hoteller, pensjonater og moteller var
om lag 26 mrd. kroner. Det at andre deler av
omsetningen ikke bereres av satsekningen, kan
dempe de negative virkningene ved okt merverdi-
avgift pa overnatting.

Et argument som har blitt brukt for redusert
sats for overnattingsneeringen, er naeringens
betydning for distriktene. Reiselivsnaeringene kan
veere viktig 1 mange lokalsamfunn, og kan ha ring-
virkninger i annet lokalt naeringsliv. De reisende
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ettersper en rekke varer og tjenester i andre
naeringer enn reiselivsnaeringene. Etterspeorsel
etter slike varer og tjenester bidrar til 4 opprett-
holde ulike typer av lokal detaljhandel, offentlig
og privat tjenesteyting.

Som nevnt vil overnattingsstedenes kunde-
sammensetning, det vil si andel naeringslivskun-
der kontra husholdninger, ha betydning for hvor-
dan en avgiftsekning vil sld ut for den enkelte
overnattingsvirksomhet. Siden andelen naerings-
livskunder er betydelig sterre i byhoteller enn i
distriktshoteller, vil ekt merverdiavgift for over-
nattinger ha sterre konsekvenser for distrikts-
hotellene. Videre synes sysselsettingen i hotell-
neeringen 4 ha sterst relativ betydning i distrik-
tene, selv om det i antall er flest sysselsatte i sen-
trale omrader. Okt merverdiavgift antas derfor &
kunne ha sterre negativ betydning for syssel-
settingen i distriktene enn i sentrale omrader.

Sterstedelen av losjiomsetningen skjer i byom-
radene. Hotellenes losjiomsetning i Oslo, Akers-
hus, Rogaland, Hordaland og Ser-Trendelag
utgjorde nesten 60 pst. av hotellenes totale losji-
omsetning i 2018. Den reduserte merverdiavgif-
ten for overnattinger gjelder for alle overnattings-
steder, ogsa i byene. Hvis formaélet er 4 stotte dis-
triktene er derfor redusert merverdiavgiftssats et
lite malrettet virkemiddel.

Ifolge SSBs overnattingsstatistikk utgjorde
utenlandske overnattinger 28 pst. av alle overnat-
tinger pa hotell og lignende overnattingsbedrifter
i 2018. Full merverdiavgift vil gjere det dyrere a
feriere i Norge for nordmenn og utlendinger. Det
kan fore til at flere velger & feriere i utlandet frem-
for a feriere i Norge. Prisen pa en ferie i Norge
bestér imidlertid av flere komponenter enn prisen
pa overnattingstjenester. Ifolge en rapport fra Inn-
ovasjon Norge utgjer Kkjop av overnattings-
tjenester under halvparten av det gjennomsnitt-
lige degnforbruket hos turister. I tillegg er det for-
ventet at bare deler av avgiftsekningen veltes over
i prisene. Hvis en avgiftsekning pd overnattings-
tjenester fra 12 til 25 pst. vil eke forbrukerprisene
i fritidsmarkedet med om lag 5,8 pst., antas derfor
ikke turistenes samlede kostnader 4 ke med mer
enn 2-3 pst. Endringer i merverdiavgiftssatsen for
overnatting gir dermed relativt sma endringer i
pris og ettersporsel etter ferier i Norge.

Full merverdiavgift vil innebzere at overnat-
tingstjenester i Norge avgiftslegges tilsvarende
som i Danmark, men heyere enn i Sverige som i
dag har redusert sats pa 12 pst. for overnattings-
tjenester.

Den etablerte overnattingsbransjen utfordres i
likhet med andre sektorer i skonomien av den nye
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delingsekonomien. Innen overnatting er for
eksempel Airbnb blitt en vesentlig akter. Denne
utviklingen skjer ikke bare i Norge, men globalt.
Delingsekonomi kjennetegnes ofte ved treparts-
forhold, hvor et nettbasert selskap forestar flere
av de funksjonene som vare- eller tjenesteleveran-
deren tradisjonelt selv har ivaretatt. For kundene
kan slike nettbaserte mellommannsselskap ofte
langt pa vei fremsta som leverander av de aktuelle
varene og tjenestene, selv om den privatrettslige
Kklassifiseringen vil veere mellommanns-/formid-
lingsvirksomhet. Utvalget er kjent med at mer-
verdiavgiftsreguleringen av slike leveranser som
foregar ved hjelp av nettbaserte mellommanns-
selskap, er et tema som diskuteres internasjonalt i
OECD. Rettsoppfatningene som fremgar av
uttalelsen fra Skattedirektoratet som er nevnt i
punkt 6.2, sett i sammenheng med den relativt
lave belopsgrensen for avgiftsplikt i Norge, tilsier
at merverdiavgiftsreglene ikke vil vaere serlig
konkurransevridende innen romutleiebransjen.

En gkning i den lave satsen fra 12 til 25 pst. vil
oke de arlige merverdiavgiftsinntektene fra over-
nattingssektoren med om lag 1 650 mill. 2019-kro-
ner.

6.7 Utvalgets konklusjon

At romutleie mv. har redusert sats, har veert
begrunnet med at overnattingsbransjen har
betydning for distriktene, og at alminnelig mer-
verdiavgiftssats vil kunne ha negative konsekven-
ser for en konkurranseutsatt reiselivsnaering.

Utvalget mener prinsipielt at samtlige varer og
tjenester ber ha samme sats, og at merverdi-
avgiftssystemet ikke ber brukes til 4 stimulere
enkelte former for forbruk eller tilgodese visse
naeringer pa bekostning av andre. Dette generelle
utgangspunktet taler for 4 oke satsen pa romutleie
til alminnelig sats.

Virksomheter som driver romutleie har i stor
grad annen omsetning som skal beregnes med
alminnelig sats, typisk servering. Lik sats for
romutleie og servering vil gi et enklere regelverk
for virksomhetene og for skatteetaten.

Utvalget vil papeke at okt merverdiavgift pa
romutleie vil ke kostnadene noe for norske og
utenlandske turister som overnatter i Norge, og
kan fore til at turister velger andre land. Overnat-
ting ilegges i stor grad redusert sats i andre land,
herunder i Sverige. Overnatting utgjer imidlertid
bare en andel av turisters samlede kostnader ved
a feriere i Norge, samt at en avgiftsekning neppe
vil overveltes fullt i prisene. Effekten av en avgifts-
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okning til alminnelig sats pa turisters samlede
kostnader antas a utgjere om lag 2-3 pst.

Utvalget mener at redusert merverdiavgifts-
sats ikke er et egnet virkemiddel for & fremme dis-
triktshensyn. Stimulans til distriktene ber gis pa
en mest mulig naeringsneytral og malrettet méte,
fremfor skattefavorisering av etterspersel rettet
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mot en spesiell sektor i hele landet. Distriktene
utgjer bare en del av det nasjonale romutleie-
markedet. Oppsummert mener utvalget at hen-
synet til et enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier
at satsen pd romutleie gkes til alminnelig sats.
Overnattingssektoren ber imidlertid gis noe tid til
omstilling til alminnelig merverdiavgiftssats.
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Kapittel 7
Kultur og idrett

7.1 Innledning

Ved merverdiavgiftsreformen i 2001 ble avgifts-
plikten utvidet til & gjelde generelt for tjenester.
En del tjenester ble imidlertid unntatt fra avgifts-
plikt, herunder pa kultur- og idrettsomradet. Den
1. desember 2006 ble det oppnevnt et utvalg — kul-
turmomsutvalget — for 4 vurdere merverdiavgifts-
regelverket pa kultur- og idrettsomréadet samt fri-
villig sektor. Bakgrunnen for oppnevnelsen var at
de mange unntakene fra merverdiavgift hadde
resultert i et komplisert og lite forutsigbart regel-
verk. Det ble vist til at bade avgiftsmyndighetene
og akterene pa omradet brukte mye tid og ressur-
ser pa a forholde seg til regelverket. Problemene
bestod blant annet i at det etter dagjeldende rett
kunne veaere uklart om man var omfattet av et unn-
tak, og at avgrensningene fremstod tilfeldige og
lite rimelige. Unntakene forte til at mange virk-
somheter hadde bade avgiftspliktig og avgiftsunn-
tatt virksomhet, hvilket skapte utfordringer knyt-
tet til fradragsrett for inngdende merverdiavgift,
samt skjult avgiftsbelastning og kumulasjon av
merverdiavgift.

Kulturmomsutvalget (NOU 2008: 7) gikk inn
for en sakalt breddemodell, det vil si en bred
utvidelse av merverdiavgiftsgrunnlaget pa kultur-
og idrettsomradet, kombinert med redusert sats,
som den gang var 8 pst. Begrunnelsen var at
breddemodellen ville gi det bredeste avgifts-
grunnlaget og dermed den systemmessig beste
losningen, og det ble fremhevet at av de ulike
alternativene ville breddemodellen gi de storste
og viktigste forenklingene. I den forbindelse viste
utvalget sarlig til forenklinger knyttet til fordeling
av inngaende merverdiavgift. Breddemodellen
ville innebzre at en rekke virksomheter ville gi
fra & drive delvis merverdiavgiftspliktig virksom-
het til & drive utelukkende merverdiavgiftspliktig
virksomhet, hvilket ville gi rett til fullt fradrag for
inngdende merverdiavgift. Det ble ogsd frem-
hevet at et bredere merverdiavgiftsgrunnlag
kunne redusere omfanget av uheldige og uensk-
ede tilpasninger til regelverket.

I Prop. 1S (2009-2010) skisserte Regjeringen
Stoltenberg II endring av merverdiavgifts-
regelverket pa kultur- og idrettsomréadet. Den
skisserte reformen var mer begrenset enn det
kulturmomsutvalget hadde géatt inn for. Inn-
gangspenger til blant annet opera, teater, konser-
ter, festivaler og annen scenekunst ble fortsatt
unntatt. Regjeringen foreslo at kun inngangs-
billetter til museer og gallerier, samt adgang til
forneyelsesparker og opplevelsessentra, skulle
omfattes av merverdiavgiftsplikten. Videre gikk
regjeringen inn for at kun den mest profesjonelle
delen av idretten skulle omfattes av merverdi-
avgiftsutvidelsen. Treningssentre og golfanlegg
ble trukket frem som eksempler pa tilbud som
skulle omfattes av merverdiavgiftsutvidelsen.
Det samme gjaldt de deler av idretten som har
stor publikumstilstremning og store billettinn-
tekter. Etter at regjeringens forslag hadde veert
pad hering, fremmet Regjeringen Stoltenberg II
endelig endringsforslag i Prop. 119 LS (2009-
2010). Det endelige forslaget var noe justert sam-
menlignet med forslaget som var skissert i
Prop.1 S (2009-2010). En vesentlig endring
bestod i at man forlot forslaget om merverdi-
avgift pa betaling for trening, det vil si inngang
pa treningssentre mv. Departementet mente at
slike tjenester levert av kommersielle akterer i
utgangspunktet er godt egnet for forbruks-
beskatning gjennom merverdiavgiftssystemet.
Behovet for skjerming av frivillig sektor, samt
avgrensningsproblemer mot de generelle unn-
takene for undervisningstjenester og fast eien-
dom, gjorde imidlertid at en innlemmelse av
disse tjenestene i merverdiavgiftsgrunnlaget
ville komplisere regelverket. Det ble i tillegg vist
til at en eventuell utvidelse med redusert sats
ville ha gitt staten et inntektstap. Man kom der-
for til at det ikke burde foreslids 4 utvide mer-
verdiavgiftsgrunnlaget til 4 omfatte tjenester i
form av rett til 4 uteve idrett.

Regjeringens forslag ble vedtatt og tradte i
kraft 1. juli 2010, og innebar at inngangsbilletter til
museer og gallerier, forneyelsesparker mv. og en
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del idrettsarrangementer ble omfattet av mer-
verdiavgiftsplikt med redusert sats pa 8 pst.

7.2 Gjeldende rett

7.2.1

Utgangspunktet er at det skal beregnes mer-
verdiavgift ved omsetning og uttak av tjenester.
En rekke tjenester pa kultur- og idrettsomradet er
imidlertid unntatt fra avgiftsplikt.

Pa kulturomrédet er det unntak for omsetning
og formidling av tjenester i form av adgang til tea-
ter-, opera- og ballettforestillinger, konserter, sir-
kus, omreisende tivolier, dansetilstelninger med
levende musikk samt datatreff og lignende arran-
gementer som er rettet mot barn og ungdom.
Unntaket omfatter ogsd programmer, suvenirer

Innledning
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som omsettes i forbindelse med nevnte tjenester.
Videre er det unntak for blant annet omsetning og
formidling av tjenester i form av kunstnerisk frem-
foring av andsverk, opphavsmannens omsetning
av egne kunstverk og opphavsrett til egne litte-
rere og kunstneriske verk, og formidling av
kunstverk for opphavsmannen. Ogsa omsetning
og formidling av omvisningstjenester (guiding) er
unntatt.

Pi idrettsomridet gjelder det unntak for
omsetning av tjenester i form av adgang til enkelt-
stdende idrettsarrangement, likevel slik at mer
kommersielle og profesjonelle akterer er avgifts-
pliktige ogsa for enkeltstiende arrangementer.
Videre er det unntak for omsetning av tjenester i
form av rett til & uteve idrettsaktiviteter. Unntaket
omfatter blant annet billetter, drskort, timeleie og
greenfee som gir adgang til idrettsanlegg som

og lignende gjenstander av bagatellmessig verdi svemmehall, treningsstudio, tennisbane, golf-
Tabell 7.1 Oversikt over hovedstrukturen for kultur- og idrettsomradet
Redusert sats (12 pst.) Unntak

Adgang til kulturtilbud

Kinoforestillinger.

Utstillinger i museer og gallerier.

Teater-, opera- og ballettforestillinger,
konserter, sirkus, omreisende tivolier,
dansetilstelninger med levende

Forneyelsesparker og opplevelses-
sentre, herunder faste tivolier, dyre-
parker, akvarier og badeland.

musikk, samt datatreff og lignende
arrangementer som er rettet mot barn
og ungdom.

Kunst Omsetning og formidling av tjenester
i form av kunstnerisk framfering av
andsverk, opphavsmannens omset-
ning av egne kunstverk og opphavsrett
til egne litteraere og kunstneriske
verk.

Formidling av kunstverk for opphavs-
mannen.

Adgang til idretts- Tjenester som gir noen rett til 4 over-  Enkeltstiende idrettsarrangement,

arrangementer 0g veere idrettsarrangementer, men slik  likevel slik at mer kommersielle og

rett til a utove at enkeltstdende idrettsarrangementer profesjonelle akterer er avgiftspliktige
idrettsaktiviteter som utgangspunkt er unntatt. Okt ogséa for enkeltstiende arrangementer.
reg1strer1ngsgre1.1$e @ m111: koroner) Tjenester i form av rett til 4 uteve
for akterer som tilbyr rett til & over- . .. .
. . idrettsaktiviteter, blant annet billetter,
vaere idrettsarrangementer, likevel R . )
. . arskort, timeleie, greenfee osv. som
slik at grensen pé 50 000 kroner . o
. . gir adgang til idrettsanlegg som
gjelder for de to everste divisjonene . ; .
: svemmehall, treningsstudio, tennis-
i fotball for menn og den everste
e L. bane, golfbane, bane for go-kart osv.
divisjonen i ishockey for menn.
Guiding Omvisningstjenester (guiding).
NRK-lisensen Kringkastingsavgiften, som er

foreslatt avviklet.
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bane, bane for go-kart osv. Omsetning og utleie av
retten til & benytte idrettsutovere er bare unntatt
fra merverdiavgift dersom rettighetshaver er
idrettslag mv. som driver idrettstilbud som hoved-
sakelig er basert pa ulennet innsats.

For de typer av tjenester innenfor kultur- og
idrettsomradet som omfattes av plikt til & beregne
merverdiavgift, neermere beskrevet i punkt 7.2.2
til 7.2.6, bestemmer merverdiavgiftsloven kapittel
5 at det skal beregnes merverdiavgift med redu-
sert sats. I 2019 er satsen 12 pst.

7.2.2 Merverdiavgift for museer og gallerier

Det skal beregnes merverdiavgift med redusert
sats ved omsetning, uttak og formidling av tjenes-
ter i form av adgang til utstillinger i museer og gal-
lerier. En vesentlig begrunnelse for innfering av
avgiftsplikt var at de fleste museer har avgifts-
pliktig omsetning, fra for eksempel kiosk eller
kafé, og at en utvidelse av avgiftsgrunnlaget til
ogsd 4 omfatte billettinntekter dermed ville lette
museenes avgiftshandtering.

Med museer menes i hovedsak tematiske og
systematiske samlinger av gjenstander. Med galle-
rier menes utstilling og presentasjon av kunst. Det
antas & vaere fi avgrensningsproblemer knyttet til
definisjonene av museer og gallerier. Tjenesten
som omfattes av den reduserte satsen, er adgang
til utstillinger i museer og gallerier. Annen avgifts-
pliktig virksomhet som drives av museet eller
galleriet, for eksempel kioskvirksomhet eller
garderobebetjening, omfattes ikke av den redu-
serte satsen. Heller ikke omsetning av program-
mer, suvenirer og lignende vil vaere omfattet av
den reduserte satsen. Tjenester som undervis-
ning, omvisning og andre tilbud som ma anses
som en del av det samlede museums- eller galleri-
tilbudet, og som er inkludert i den ordinaere inn-
gangsbilletten, omfattes av den reduserte satsen.
Tas det derimot seerskilt betalt for slike andre
ytelser, vil avgiftsplikten bero pa en konkret vur-
dering ut fra den generelle avgiftsplikten og even-
tuelle unntak. For eksempel vil et museum som
mot serskilt vederlag tilbyr undervisnings-
tjenester til skoleklasser innenfor normal laere-
plan, anses & omsette en unntatt undervisnings-
tjeneste. Dersom et galleri leier ut lokaler, og
utleien inkluderer servering som belgpsmessig
ikke er av underordnet betydning, skal hele
vederlaget ilegges en sats pa 25 pst. (Prop. 119 LS
(2009-2010)).

Ikke alle museer eller gallerier oppkrever inn-
gangspenger for adgang til utstillinger. Disse vil
ikke kunne merverdiavgiftsregistreres for utstil-
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lingsvirksomheten og vil folgelig ikke ha fradrags-
rett for inngdende merverdiavgift pa anskaffelser
til bruk i utstillingsvirksomheten.

7.2.3 Merverdiavgift for forngyelsesparker
mv.

Det skal beregnes merverdiavgift med redusert
sats ved omsetning, uttak og formidling av tjenes-
ter i form av adgang til forneyelsesparker og opp-
levelsessentre. En vesentlig begrunnelse for inn-
foring av avgiftsplikt, var at de fleste forneyel-
sesparker mv. har avgiftspliktig omsetning fra for
eksempel kiosk eller kafé, slik at en utvidelse av
avgiftsgrunnlaget til 4 omfatte billettinntekter der-
med ville lette avgiftshandteringen.

Det typiske for forneyelsesparker og opplevel-
sessentre, er at det pd et geografisk avgrenset
omrade er gjort investeringer som folk betaler for
a fa tilgang til, jf. Prop. 119 LS (2009-2010). Nar
det gjelder forneyelsesparker, er det lagt til grunn
at betegnelsen omfatter store faste etablisse-
menter med et mangfold av ulike innretninger for
underholdning og atspredelse. Begrepet forneyel-
sespark omfatter ogsa tivoli, men likevel slik at
omreisende tivolier ikke omfattes av avgiftsplik-
ten. Nar det gjelder betegnelsen opplevelses-
senter, er det i forarbeidene uttalt at den indikerer
at virksomheten har etablert bygg, anlegg eller
andre former for innretninger som er tilpasset de
opplevelser og aktiviteter publikum tilbys. Det er
imidlertid uttalt at det ikke stilles store krav til hva
som skal til for at det er etablert et opplevelses-
senter. En villmarksleir med lavvoer mv. kan for
eksempel anses som et opplevelsessenter. Avgjo-
rende er om anlegget er beregnet for mer perma-
nent drift. Festivaler vil gjerne falle utenfor beteg-
nelsen opplevelsessenter fordi de ikke har anlegg
beregnet for permanent drift. Festivaler er i stor
grad unntatt fra merverdiavgift i medhold av
loven. Som opplevelsessenter regnes blant annet
anlegg knyttet til natur, kultur og historie samt
opplevelser og attraksjoner knyttet til utevelse av
ulike neeringer, for eksempel nedlagte fabrikker
mv. eller dpne garder der publikum kan oppleve
gardsdrift. Ogsa dyreparker og akvarier omfattes
av den reduserte satsen. Badeland omfattes av
avgiftsplikten med redusert sats, men det mé
avgrenses mot svemmehaller som er unntatt fra
merverdiavgift. Avgjerende er omfanget av til-
leggsattraksjoner eller tilleggsaktiviteter som
sklier, belgebasseng, klatrevegg mv.

Tjenesten som omfattes av den reduserte sat-
sen, er adgang til forneyelsesparker og opplev-
elsessentre. Den reduserte satsen omfatter ogsa
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seerskilte aktiviteter som ikke omfattes av inn-
gangsbilletten, men som naturlig mi anses som
en del av det samlede forneyelses- eller opplev-
elsestilbud som tilbys, jf. Prop.119 LS (2009-
2010). Som eksempel nevnes i forarbeidene tivoli-
aktiviteter som Kkaruseller, temmerrenner osv.
Avgrensningen ma som utgangspunkt bygge pa
hva som tradisjonelt er typisk for aktivitetstil-
budene i forneyelsesparker og opplevelsessentre.
Der inngangsbilletten inkluderer tilbud om kon-
serter, teaterforestillinger og annen unntatt scene-
opptreden, omfattes slike tilbud av den reduserte
satsen safremt tilbudene er av underordnet betyd-
ning i forhold til parkens eller senterets gvrige for-
noyelses- og opplevelsesaktiviteter. Annen avgifts-
pliktig virksomhet som drives av forneyelsespar-
ken eller opplevelsessenteret, for eksempel kiosk-
virksomhet eller servering, omfattes ikke av den
reduserte satsen. Det gjelder selv om slike tjenes-
ter omfattes av inngangsbilletten, jf. Prop. 119 LS
(2009-2010), der det er uttalt at den reduserte sat-
sen kun omfatter typiske forneyelses- og opplevel-
sesaktiviteter. Utleie av varer er i utgangspunktet
avgiftspliktig med alminnelige sats. Det kan gi
opphav til vanskelige grensedragninger mellom
utleie med alminnelig merverdiavgiftssats pa den
ene siden, og pa den andre siden utleie som virke-
middel for at kunden skal kunne utnytte hoved-
tjenesten (underholdning eller opplevelse), og
som dermed inngar i hovedtjenesten. Det fore-
ligger ikke utleie nar publikum for eksempel far
bruke innretningene i en forneyelsespark, eller
der et opplevelsessenter stiller utstyr til disposi-
sjon for sine gjester.

7.2.4 Merverdiavgift for
idrettsarrangementer mv.

Det skal beregnes merverdiavgift med redusert
sats ved omsetning, uttak og formidling av tjenes-
ter som gir noen rett til & overvare idrettsarran-
gementer. Ved innferingen av avgiftsplikt i 2010
ble det fremhevet at idrettssektoren blant annet
serpreges av at tilbudene er basert pé stor grad
av frivillig innsats, og at det administrative arbei-
det som regnskapsfering og lignende i betydelig
grad utferes av personer som ikke har dette som
sin profesjon. Merverdiavgiftsregelverket er utar-
beidet for profesjonelle naringsdrivende, og
regelverket innebarer et stort ansvar og strenge
plikter. Et vesentlig hensyn ved utformingen av
reglene var derfor i sterst mulig grad & skjerme
den frivillige delen av idretten fra merverdiavgifts-
plikt. Samtidig ensket man & sikre at den mest
kommersielle og profesjonelle delen av idretts-

Kapittel 7

sektoren ble omfattet av avgiften, jf. Prop. 119 LS
(2009-2010).

Resultatet av avveiningen mellom & skjerme
frivilligheten samtidig som de kommersielle og
profesjonelle akterene skulle omfattes av avgifts-
plikt, var at registreringsgrensen ble okt fra
50 000 kroner til 3 mill. kroner for akterer som
omsetter tjenester som gir noen rett til & overveere
idrettsarrangementer. For de to everste divisjo-
nene i fotball for menn og den everste divisjonen i
ishockey for menn, gjelder likevel grensen pa
50 000 kroner, idet man mente at det vil kunne gi
uheldige utslag hvis klubber i samme divisjon star
overfor ulikt regelverk.

Avgiftsplikten er videre avgrenset mot enkelt-
stdende idrettsarrangement. Enkeltstdende idretts-
arrangement omfattes likevel av avgiftsplikt der-
som arrangeren er registreringspliktig for tjenester
som gir noen rett til & overvaere idretts-
arrangementer, dvs. dersom arrangeren av det
enkeltstdende idrettsarrangementet har omsetning
fra andre idrettsarrangement overstigende
tre mill. kroner, alternativt er en toppklubb i fotball
eller ishockey. Unntaket for enkeltstiende idretts-
arrangement er rettet mot mesterskapsarrangoerer
som har arrangementet som en engangsoppgave.

Den reduserte satsen gjelder ogsa for utleie av
lokaler i idrettsanlegg til konferanser og meter
mv., safremt utleieren er registreringspliktig for
sin omsetning av billetter til idrettsarrange-
menter. Det mé imidlertid — pd samme mate som
for utleie av selskapslokaler — trekkes en grense
mot servering som skal avgiftsberegnes med
25 pst. Ved utleie av lokaler i idrettsanlegg der
utleier ogsa star for serveringen, skal det bereg-
nes merverdiavgift med 25 pst. av hele vederlaget
dersom serveringen belopsmessig ikke er av
underordnet betydning. Dersom serveringen er
av underordnet betydning, skal kun serverings-
tienesten ilegges merverdiavgift med 25 pst.,
mens lokalutleien skal ilegges 12 pst.

Det er bare omsetning av tjenester som gir
noen rett til 4 overvaere idrettsarrangementer samt
utleie av lokaler, som skal ilegges den reduserte
satsen. Annen omsetning fra virksomheten, for
eksempel kioskvirksomhet, servering og reklame-
tienester, omfattes ikke av den reduserte satsen.

Merverdiavgiftsplikten med redusert sats for
formidling av billetter til idrettsarrangementer
gjelder selv om den det formidles pa vegne av er
en avgiftspliktig akter. Det innebeaerer at formidling
av billetter der arrangeren er unntatt merverdi-
avgift etter bestemmelsen om enkeltstiende
idrettsarrangement, er merverdiavgiftspliktig med
redusert sats. Ogsa formidling av leie av lokaler i
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idrettsanlegg til konferanser og meter mv. omfat-
tes av den reduserte satsen, men bare der formid-
lingen skjer for akterer som er registreringsplik-
tige for omsetning av inngangsbilletter til idretts-
arrangementer.

7.2.5 Merverdiavgift for kinoforestillinger

Det skal beregnes merverdiavgift med redusert
sats ved omsetning og uttak av tjenester i form av
rett til & overveere kinoforestillinger. Avgiftsplikt
med redusert sats for kinoforestillinger ble inn-
fort 1. januar 2005. Fra samme tidspunkt ble ogsa
virksomhet med omsetning av rettigheter til film
avgiftspliktig, men med alminnelig sats. Bakgrun-
nen for a innfere avgiftsplikt for film- og kinobran-
sjen var blant annet at bransjen selv hadde anfort
at det var uklarheter knyttet til praktiseringen av
gjeldende regelverk, herunder problemer knyttet
til fordelingen av inngdende merverdiavgift som
folge av at mange drev delvis avgiftspliktig og del-
vis unntatt virksomhet.

Det er lagt til grunn at foruten offentlig fremvis-
ning i kinoer, omfattes ogsa fremvisning i leerings-
anstalter, militeerforlegninger og ellers for en ube-
stemt krets av personer utenfor private hjem, luk-
kede fester eller foreningsmeter, jf. Ot.prp. nr. 1
(2004-2005). Det ble imidlertid papekt at vilkaret
om neeringsvirksomhet ofte ikke vil veere oppfylt
ved mer leilighetsvis fremvisning, samt at unn-
takene for undervisningstjenester og for ideelle
organisasjoner og foreninger vil kunne komme til
anvendelse, slik at offentlig fremvisning utenom
kinoer sannsynligvis i stor grad vil vaere utenfor
merverdiavgiftssystemet. Innretninger som simula-
torer mv., der tjenestens sentrale element ikke er
selve filmen med bilde og lyd, omfattes ikke av den
reduserte satsen. Det samme gjelder arrange-
menter der publikum deltar aktivt i dataspill mv.
Eventuell seerskilt omsetning av kataloger, pro-
grammer mv. er avgiftspliktig med alminnelig sats.

I tillegg til merverdiavgift skal det betales en
sektoravgift ved omsetning av kinobilletter og
videogrammer (DVD, VHS mv.). Omsetning av
kinobilletter er ogsé pélagt en avgift pa 2,5 pst. av
brutto omsetning, og omsetning av videogram en
avgift pa kroner 3,50 per videogram, jf. film- og
videogramlova § 3.

7.2.6 Kringkastingsavgiften

Merverdiavgift pd kringkastingsavgiften ble inn-
fort 1. januar 2003. Kringkastingsavgiften bereg-
nes med redusert sats, som i 2019 er 12 pst. Det er
nylig fremlagt forslag til ny finansieringsmodell
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for NRK. Forslaget gar ut pa at Kkring-
kastingsavgiften oppheves, og at NRK i stedet skal
finansieres over inntektsskattesystemet (reduk-
sjon av personfradraget). Utvalget har derfor ikke
funnet grunn til & kommentere kringkastings-
avgiften ytterligere.

7.3 Pris- og inntektsvirkninger

Redusert merverdiavgiftssats er en ekonomisk
fordel for forbrukerne som kjoper tjenestene billi-
gere enn om satsen var heyere. Ogsa produsenter
drar fordel av redusert sats i form av okt salg som
folge av at prisen kan settes lavere eller ved at det
kan tas bedre betalt for tjenestene. Inntektstapet
som den reduserte satsen representerer, kan
anslas til 400 mill. kroner i 2019. I beregningen av
inntektstapet er det lagt til grunn full overvelting
og uendret forbruk.

Endringer i merverdiavgiften overveltes tro-
lig ikke fullt ut i prisene for kulturtjenester. Kul-
turmomsutvalget (NOU 2008: 7) regnet pa inn-
tektsvirkningene av & innfere avgift for kultur- og
idrettssektoren. Kulturmomsutvalget mente at
det var realistisk 4 anta at prisene ikke endret
seg ved innfering av merverdiavgift med 8 pst.
Ved innfering av merverdiavgift med 25 pst.,
anslo Kulturmomsutvalget at prisene ville oke
med 10 pst., det vil si at om lag to tredjedeler av
avgiften overveltes i prisene pa tjenestene i kul-
tur- og idrettssektoren. Det tilsier at sluttbruker-
prisene med 12 pst. merverdiavgift i dag er om
lag 6 pst. lavere enn det de ville veert med full
merverdiavgift.

7.4 Fordelingsvirkninger

Det finnes ikke informasjon om hvordan for-
bruket av avgiftspliktige kultur- og idrettstjenester
fordeler seg pa personer i ulike inntektsinter-
valler. Samtidig er det stor usikkerhet knyttet til
prisvirkningene av avgiftsendringer og dermed
hvordan privatpersoners avgiftsbelastning endres
ved okt merverdiavgift. Det er dermed ikke mulig
4 si noe presist om fordelingsvirkningene av
endringer i merverdiavgiften for kultur- og idretts-
tjenester.

Husholdningenes utgift til kultur- og idretts-
tjenester utgjer en liten del av husholdningenes
totale forbruksutgift. Med antakelse om full over-
velting og uendret forbruk, vil en egkning av mer-
verdiavgiften fra 12 til 25 pst. gke den gjennom-
snittlige husholdnings arlige utgifter til kultur- og
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idrettstjenester med om lag 450 2019-kroner. Det
utgjor mindre enn 0,1 pst. av husholdningenes
gjennomsnittlige forbruk. Virkningene av okt
avgift er sa sméa at de ikke har betydning for for-
delingen.

OECD/Korea Institute of Public Finance
(2014) har gjennomfert analyser av fordelings-
effekter pa en del tjenesteomrader i flere land. De
konkluderer med at redusert sats for a ivareta kul-
turelle, sosiale og andre ikke-omfordelende mal,
ofte gir sa store gevinster til heyinntektshushold-
ninger at de har en regressiv effekt, ved at de gir
storre gevinst til dem enn til lavinntektshushold
béde i belop og som andel av forbruksutgift.

7.5 Utvalgets vurdering

Kultur og idrett stir i en noe annen stilling enn
andre mer kommersielle tjenester. Kultur og
idrett mé antas & ha positive eksterne virkninger,
det vil si positive virkninger som ikke reflekteres
fullt ut i konsumentenes betalingsvillighet for tje-
nestene. Dette kan tale for offentlige tiltak pa
dette omradet. Det er ogsd grunnen til at det er
betydelige innslag av offentlig stette.

Flere virksomheter innenfor kultur- og idretts-
sektoren mottar en stor del av sine inntekter fra
offentlige tilskudd. Dette gjor at det er mulig &
prise tjenestene lavere enn kostnadene. For de til-
skuddsfinansierte virksomhetene utgjer derfor
billettinntekter som regel en mindre del av inn-
tektene. Siden det ikke oppkreves utgdende mer-
verdiavgift pa offentlige tilskudd, er utgdende
merverdiavgift med redusert sats for disse virk-
somhetene ofte mindre enn merverdiavgiften pa
vare- og tjenesteinnsatsen (hovedsakelig alminne-
lig sats) som kan fradragsferes. Disse akterene
kan derfor ofte ha sikalte negative skattemel-
dinger og dermed motta utbetalinger fra staten
gjennom merverdiavgiftssystemet.

Tidligere utvidelser av merverdiavgiften pa
kulturomrédet har derfor medfert inntektstap for
staten. Det vil si at det i gjennomsnitt blir betalt ut
mer penger gjennom merverdiavgiftssystemet
enn det som blir betalt inn. Senere satsekninger
har i noen grad motvirket inntektstapet for staten.
Det betyr likevel ikke at alle virksomheter pa kul-
turomradet mottar penger gjennom merverdi-
avgiftssystemet. Seerlig virksomheter som ikke
mottar offentlig stette, antas oftest 4 levere skatte-
meldinger med inntekt til staten. Det ber kunne
antas at det er virksomhetene som far mest til-
skudd, som ogsad mottar mest stotte gjennom mer-
verdiavgiftssystemet.
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I 2010 ble adgang til utstillinger i museer og
gallerier, forneyelsesparker og til sterre idretts-
arrangementer merverdiavgiftspliktig med 8 pst. I
Prop. 119 LS (2009-2010) ble utvidelsen anslatt &
medfere et arlig provenytap pa 335 mill. 2010-kro-
ner. Tallgrunnlaget fra Prop. 119 LS (2009-2010)
indikerer at ogsa innfering av generell merverdi-
avgiftssats ville medfere inntektstap. Ogsa inn-
foringen av merverdiavgift pd adgangsbilletter til
kinovisninger ble anslatt 4 medfere et inntektstap
for staten, jf. Ot.prp. nr. 1 (2004-2005).

Redusert merverdiavgiftssats pa kinoforestil-
linger stiller kino i en avgiftsmessig gunstigere
situasjon enn andre visningsformer som har
alminnelig merverdiavgiftssats, for eksempel
stremmetjenester og DVD-er. Innfering av almin-
nelig merverdiavgiftssats pa kinoforestillinger vil
derfor bidra til et mer neytralt system, ved at alle
visningsformer behandles likt gjennom merverdi-
avgiften. Utvalget vil imidlertid papeke at kino og
fysiske visningsformater i dag er ilagt sektorav-
gift. Innfering av alminnelig merverdiavgiftssats
pa Kkinoforestillinger vil dermed innebare en
sterre total avgiftsbelastning for kinoer sammen-
lignet med digitale visningsformer. Utvalget
mener derfor at man som et kompenserende tiltak
kan vurdere avvikling av kino- og videogramavgif-
ten ved innfering av alminnelig sats.

Formaélet med merverdiavgiften er 4 skaffe
inntekter til staten. For flere omréder i kultur- og
idrettssektoren innebarer likevel redusert mer-
verdiavgiftssats at det i gjennomsnitt utbetales
penger gjennom merverdiavgiftssystemet.

En okning i den lave satsen fra 12 til 25 pst. vil
oke de arlige merverdiavgiftsinntektene fra kul-
tur- og idrettssektoren med om lag 400 mill. 2019-
kroner.

7.6 Utvalgets konklusjon

Utvalget mener prinsipielt at samtlige varer og tje-
nester ber ha samme sats, og at merverdi-
avgiftssystemet ikke ber brukes til 4 stimulere
enkelte former for forbruk eller tilgodese visse
neeringer pa bekostning av andre. Dette generelle
utgangspunktet taler for & oke satsen pa kultur og
idrett til alminnelig sats.

Hensynet til et enklere merverdiavgiftssystem
taler for alminnelig sats pa dette omréadet. Det
vises searlig til at sveert mange tilbydere har ulike
typer omsetning som skal beregnes med ulike sat-
ser (en del ogsa har unntatt omsetning). I en del
tilfeller kan det veere krevende 4 bestemme om et
tilbud kvalifiserer for redusert sats. Alminnelig
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sats vil gi et enklere regelverk for virksomhetene
og skatteetaten. Videre leder dagens reduserte
sats til at en rekke virksomheter mottar utbeta-
linger fra staten gjennom negative skattemel-
dinger, i tillegg til direkte stotte over budsjettets
utgiftsside. Det vil ofte vaere slik at det er de
virksomhetene som mottar mest direkte stotte,
som ogsa mottar mest indirekte stotte gjennom
merverdiavgiftssystemet. De som fiar mest i
direkte stette vil kunne foreta mer omfattende
anskaffelser med rett til fradrag og samtidig ta
mindre betalt for inngangsbilletter. Direkte stotte
over budsjettets utgiftsside fremstir som et mer
maélrettet og effektiv virkemiddel enn indirekte
stette gjennom redusert sats.

Utvalget mener at satsen for kultur og idrett
ber okes til alminnelig sats. Et enske om 4 stotte
kultur- og idrettstilbud ber ivaretas gjennom
direkte bevilgninger over budsjettets utgiftsside.
Det vil gi et enklere regelverk a praktisere, og vil
synliggjere hvilke tilbud som mottar stette og
hvor mye som mottas.

Enklere merverdiavgift med én sats

Utvalget vil for eovrig bemerke at dagens
utstrakte unntak innenfor kultur- og idrettssekto-
ren gir et uoversiktlig regelverk. Selv om det i
utgangspunktet ligger utenfor utvalgets mandat,
vil utvalget likevel anbefale at det foretas en ny
vurdering av 4 innlemme flere deler av kultur- og
idrettssektoren i merverdiavgiftssystemet, med
alminnelig sats. Et hensyn ber vere om en slik
utvidelse kan bidra til forenkling av merverdi-
avgiftssystemet. Et bredere avgiftsgrunnlag vil
forenkle regelverket, seerlig for de mange virk-
somhetene som i dag driver delvis merverdi-
avgiftspliktig og delvis merverdiavgiftsunntatt
virksomhet. Unntakene ber likevel vurderes i lys
av spesielle hensyn i sektoren, herunder &
skjerme den frivillige del av sektoren.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa kultur og idrett okes til alminnelig sats. Sekto-
ren ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats.
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Kapittel 8
Aviser, nyhetstjenester, tidsskrifter og boker

8.1 Innledning

Ved innfering av merverdiavgift i 1970 ble det ved-
tatt at omsetning av aviser, tidsskrifter og beker
skulle fritas for merverdiavgift. Fritaket innebar
en viderefering av fritaket for sisteleddsavgift,
som var en omsetningsavgift som gjaldt for mer-
verdiavgiften ble innfert. Begrunnelsen for frita-
ket var at det «i et lite spraksamfunn som det norske
er sterke grunner for at det trykte ovd skal veere fri-
tatt for den omkostningsbelastning som en avgift vil
bety for den trykte publikasjon», og at «en eventuell
avgiftsplikt kan virke hemmende for en fri opinions-
dannelse og at kulturelle hensyn vil bli skade-
lidende» (Ot.prp. nr. 17 (1968-69).

Fritaket for aviser, tidsskrifter og beker er
viderefort og gjelder fremdeles. I tillegg er det fri-
tak for trykking av menighetsblad, skoleaviser og
gatemagasiner, samt for utgivers omsetning av
gatemagasiner til vanskeligstilte. Det er ogsé fri-
tak for elektroniske nyhetstjenester. Fritaket for
elektroniske nyhetstjenester er begrunnet med
avgiftsmessig forskjellsbehandling av nyheter
trykt pa papir og i elektronisk form.

8.2 Gjeldende rett

Omsetning av aviser som er trykt pd papir og som
utkommer regelmessig med minst ett nummer
ukentlig, er fritatt for merverdiavgift. Omsetning
av aviser er fritatt for merverdiavgift i alle omset-
ningsledd, hvilket innebaerer at omsetning av fer-
digtrykte aviser fra trykkeriet til utgiver omfattes
av fritaket.

Merverdiavgiftslovens avisbegrep er antatt i
stor grad 4 sammenfalle med den avis-definisjo-
nen som Dagspresseutvalget av 1966 la til grunn,
for tildeling av produksjonsstette mv. til dags-
aviser (Skatteetaten, 2018). Foruten merverdi-
avgiftslovens eksplisitte vilkdr om regelmessig
utgivelse med minst ett nummer ukentlig, stilles
det krav om at publikasjonen gjennom nyheter og
kommentarer orienterer allmennheten om

begivenheter og aktuelle sporsmél i inn- og
utland, eller innen den kommune eller de kommu-
ner som regnes som avisens utbredelsesdistrikt.
Videre er det krav om at publikasjonen har en
ansvarlig redakter og tar betaling for abonnement,
lossalg og annonser etter offentlig tilgjengelige
pristariffer. Grensen mellom aviser og andre
publikasjoner, for eksempel ukeblad, kan vere
vanskelig 4 trekke. Et eksempel er Se og Her, som
like etter 2000 definerte seg som avis og unnlot &
beregne merverdiavgift pa sine utgivelser. Skatte-
etaten kom imidlertid til at Se og Her ikke var en
avis, men et avgiftspliktig ukeblad.

Omsetning av tidsskrifter er pad naermere vil-
kér fritatt for merverdiavgift i siste omsetnings-
ledd. Med tidsskrift menes enhver annen publika-
sjon enn avis dersom i) den kommer ut periodisk
med minst to nummer i aret etter en fast utgivel-
sesplan, ii) den er nummerert og er ledd i en ikke
tidsbegrenset rekke, iii) den omsettes til en for-
héndsbestemt pris eller utdeles til foreningsmed-
lemmer og iv) alle numrene har samme tittel. En
rekke publikasjoner er uttrykkelig holdt utenfor
definisjonen tidsskrift og dermed merverdiavgifts-
fritaket, selv om ovennevnte krav i utgangspunk-
tet er oppfylt. Det gjelder blant annet almanakKker,
noteblad og -hefter, trykksaker for utfylling mv.,
trafikkruter og en rekke narmere spesifiserte for-
tegnelser.

Fritaket for tidsskrifter gjelder for det forste
tidsskrifter som hovedsakelig omsettes til faste
abonnenter eller som hovedsakelig deles ut til
foreningsmedlemmer (som betaler kontingent).
Hovedsakelighetskriteriet er definert som at
minst 80 pst. av netto opplag av tidsskriftet i en
sammenhengende periode pa tolv maneder har
veert eller vil bli omsatt til betalende abonnenter
eller utdelt til foreningsmedlemmer. For det andre
gjelder fritaket omsetning av tidsskrifter med
overveiende politisk, littereert eller religiost inn-
hold, uavhengig av om tidsskriftet hovedsakelig
omsettes til faste abonnenter eller deles ut til
foreningsmedlemmer. Hvorvidt tidsskriftet skal
anses a ha overveiende politisk, littereert eller reli-
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giost innhold kan by pa vanskelige grensedrag-
ninger, og har vart opphav til flere saker i forvalt-
ningen.

Utenlandske abonnements- og foreningstids-
skrifter er fritatt for merverdiavgift dersom minst
80 pst. av de eksemplarene av tidsskriftet som
omsettes i merverdiavgiftsomradet i en sammen-
hengende periode pa tolv maneder omsettes til
betalende abonnenter eller deles ut til forenings-
medlemmer.

Det er kun omsetningen av avisen eller tids-
skriftet som er fritatt for merverdiavgift. Ved
omsetning av tjenester som gjelder annonser ma
det beregnes merverdiavgift.

Ogsa trykking av visse publikasjoner er fritatt
for merverdiavgift. Trykking av tidsskrifter for
en forening er fritatt for merverdiavgift dersom
foreningen enten deler ut minst 80 pst. av netto
opplag til foreningens medlemmer uten saerskilt
vederlag eller dersom utdelte antall eksemplarer
og antallet omsatte eksemplarer til betalende
abonnenter til sammen utgjer minst 80 pst. av
netto opplag. Videre er trykking av tidsskrifter
med overveiende politisk, litteraert eller religiost
innhold fritatt for merverdiavgift. Ogsa trykking
av enkelte andre typer publikasjoner enn tids-
skrifter, neermere bestemt menighetsblad, skole-
aviser og gatemagasiner, er fritatt for mer-
verdiavgift.

Omsetning av beker er fritatt for merverdi-
avgift i siste omsetningsledd. Med beker menes
publikasjoner som ikke er aviser eller tidsskrifter.
En rekke publikasjoner er uttrykkelig holdt uten-
for definisjonen beker og dermed merverdi-
avgiftsfritaket, blant annet trykksaker, smatrykk,
reglementer og instrukser mv., skole- og studie-
planer, trafikkruter, noteblad og -hefter og en
rekke neermere spesifiserte fortegnelser.

Fritakene for aviser, tidsskrifter og beker
omfatter ikke elektroniske publikasjoner. Imid-
lertid ble det i 2016 innfert et fritak for elektro-
niske nyhetstjenester. Fritaket omfatter blant
annet nettaviser omsatt mot brukerbetaling. I
statsbudsjettet for 2019 varslet regjeringen at
den tar sikte pa & innfere fritak for elektroniske
tidsskrifter og beker med virkning fra 1. juli
2019.

8.3 Pris- og inntektsvirkninger

Fritak i merverdiavgiften er en skonomisk fordel
for forbrukerne som Kkjoper varene billigere enn
om satsen var heyere. Produsenter vil ogsa fa en
fordel fordi salget er storre enn om prisen hadde
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vaert hoyere, eller fordi de kan ta bedre betalt for
varene. Provenytapet som fritakene for aviser,
nyhetstjenester, tidsskrifter og beker represente-
rer, kan anslas til 4,3 mrd. kroner i 2019. I bereg-
ningen er det lagt til grunn full overvelting og
uendret forbruk.

I hvilken grad endringer i merverdiavgiften
slar ut i prisene til forbruker avhenger blant annet
av markedsstruktur og ettersporselens prisfol-
somhet. Mediestotteutvalget (NOU 2010: 14) la til
grunn at avgiftsendringer for aviser og tidsskrifter
er fullt ut overveltet i forbrukerprisene. Et slikt
resultat er mest i trdd med en situasjon med en
uelastisk ettersporsel. I NOU 2010: 14 er det vist
blant annet til en artikkel fra professor Rolf Hoyer,
som kom frem til at det er vanskelig & pavise noen
direkte sammenheng mellom pris- og opplags-
utvikling, i hvert fall s lenge prisvariasjonene er
moderate. Dette tilsier at ettersperselen etter avi-
ser kan vaere uelastisk.

Mediestotteutvalget trodde likevel at pris-
okningen pa aviser ville veere mindre enn det
avgiftsekning skulle tilsi. Avisene vil veere tilbake-
holdne med prisjusteringer som folge av at de
opererer i et tosidig marked, der de betjener bade
publikum og annonserer. Annonserene ensker at
flest mulig mediebrukere blir eksponert for
annonsene, noe som gjor at avisene ensker &
unngé opplagsnedgang. P& grunn av denne tosi-
digheten i markedet kan prisekningen ved okt
merverdiavgift bli lavere enn i tradisjonelle mar-
keder.

Markedet for salg av beker skiller seg fra
mediemarkedet ved at det er regulert gjennom
bokavtalen mellom Bokhandlerforeningen og
Den norske Forleggerforeningen. Avtalen sier
blant annet at forlagene kan fastsette prisen pa
nyutgitte titler fra utgivelse og til 1. mai aret
etter.

Oslo Economics (2014) gjorde en konse-
kvensanalyse av ulike merverdiavgiftscenarier for
boker, der de blant annet analyserte konsekven-
sene av 4 innfere en felles merverdiavgiftssats for
e-boker og trykte beker pa 8 pst. I rapporten frem-
gikk det at prisvirkningene av gkt merverdiavgift
for beoker er usikker og varierer med forlagenes
prisingsstrategi. Oslo Economics vurderer to
ulike strategier, én der forleggerne endrer prisene
mekanisk, og én der forleggerne tilpasser seg
optimalt. Resultatene i rapporten sier at mekanisk
tilpasning gir mer enn full overvelting, mens ved
optimal tilpasning veltes om lag en femtedel av
avgiftsekningen over i prisene. Ifolge rapporten
antas sistnevnte strategi a veere den langsiktige til-
pasningen.
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8.4 Fordelingsvirkninger

Tall fra Forbrukerundersekelsen 2012 kan gi en
indikasjon pa hvordan avgiftsendringer virker pa
fordelingen. Forbrukerundersekelsen viser blant
annet hvordan utgifter til konsumgruppen aviser,
boker og skrivemateriell fordeler seg pa ulike inn-
tektsgrupper. Avgrensningen av denne konsum-
gruppen er imidlertid ikke helt identisk med
avgrensningen av fritaket. Det ma ogsa papekes at
de arlige utvalgene i forbruksundersekelsen er
smé og at tallene derfor er sveert usikre og ma tol-
kes med forsiktighet. Samtidig har omsetningen
av slike publikasjoner falt fra 2012 til i dag og for-
ventes a utgjore en mindre del av husholdninge-
nes totale forbruk.

Figur 8.1 er basert pa tall fra Forbrukerunder-
sokelsen og viser hvordan utgiftsekningen forde-
ler seg etter husholdningenes inntekt. Utgiftene
er fremskrevet til 2019 basert pa konsumgruppen
aviser, boker og skrivemateriell i Nasjonalregn-
skapet. Det er lagt til grunn at avgiftsfritaket
omfatter 80 pst. av konsumgruppen! og at for-
delingen er den samme for alle inntektsgrupper.
Figuren viser at det er husholdningene med de
heyeste inntektene som ogsa har de hoyeste utgif-
tene til aviser, tidsskrifter og beker. Figuren indi-
kerer at utgiftsekningen for de 10 pst. av hushold-

1 Forbruksundersokelsen 2012 viser at aviser, tidsskrifter og

boker utgjor 88 pst. av konsumgruppen i alt. Dette utvalget
er for lite til at Statistisk sentralbyra kan publisere utgiften
fordelt etter inntekt.

ningene som har lavest inntekt er sterre enn for
de to desilene over. Resultatet skyldes trolig at
den laveste inntektsgruppen inneholder mange
studenter og pensjonister. Tall fra SSBs medie-
barometer viser at andelen som leser papirboker,
-aviser, og -tidsskrifter er storst i den eldre delen
av befolkningen.

8.5 Utvalgets vurdering

Som nevnt i punkt 8.1 vises det i forarbeidene
blant annet til at Norge er et lite spraksamfunn og
hensynet til fri opinionsdannelse. Det er ikke opp-
lagt at dagens fritak er det best egnede virke-
middelet for a ivareta slike formaél. For det forste
er dagens fritak ikke betinget av sprakform, og
heller ikke av kvaliteten pa verken sprak eller inn-
hold. Den varslede utvidelsen av fritaket til &
omfatte elektroniske publikasjoner vil medfere
okt stotte til publikasjoner som er uten direkte til-
knytning til Norge. Hvis det var et politisk mal &
stotte det norske sprik, burde en heller vurdere
maélrettet stotte til norskspraklige utgivelser.
Stette gjennom merverdiavgiftsfritak inne-
baerer at stottebelopet avhenger av omsetnings-
verdien. Stetten vil dermed veere storst til de mest
populere nyhetstjenestene, tidsskriftene og
beokene, mens snevrere utgivelser som selger lite
far lite stotte gjennom merverdiavgiftsfritaket. Fri-
tak for merverdiavgift er videre uten budsjett-
messig rammestyring og uten behovspreving.
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Figur 8.1 Merutgifti2019-kroner per husholdning til aviser, beker og skrivemateriell ved & gke satsen fra null
til 25 pst. Anslag basert pa full overvelting og Forbruksundersgkelsen 2012

Kilder: Statistisk sentralbyra og Finansdepartementet.
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Utvalget har hentet inn tall fra Medietilsynet
for 4 kartlegge hvordan verdien av merverdi-
avgiftsfritaket fordeler seg pa de ulike avisene.
Tallene indikerer at om lag 40 pst. av denne stot-
ten gar til de fire sterste avisene og om lag 55 pst.
gér til de ti storste avisene. Det samme gjelder i
bokbransjen der mesteparten av stetten kon-
sentreres pa fa bestselgere.

@nsket om & fremme det norske spraket og
stotte mangfoldet i norsk medie- og bokbransje, er
imetekommet ved stetteordninger pa utgiftssiden,
for eksempel pressestotten for aviser og innkjops-
ordningen for beker. Disse ordningene er mer
maélrettede enn merverdiavgiftsfritakene og inne-
beaerer synliggjoring og apenhet om hvem som
mottar stotte.

Gjennom innkjepsordningen Kjoper Norsk kul-
turradd inn nye boktitler som sa gis til folke- og
skolebibliotek over hele landet, samt til noen
utdanningssteder og utenlandske bibliotek. Antall
boktitler som Kkjopes inn det enkelte ar, avhenger
av kvaliteten pa bekene som utgis det éret.

Avvikling av gjeldende fritak kan medfere okte
priser pa fritatte publikasjoner. Dersom man er
opptatt av prisnivaet pa beker, ber det vurderes &
gjore noe med fastprisavtalen mellom Bokhand-
lerforeningen og Den norske Forleggerforenin-
gen. Fastprisavtalen bidrar til ekte priser, og Kon-
kurransetilsynet har uttalt seg kritisk til avtalen.
Konkurransetilsynet (2012) viser til at prisene pa
norske skjennlitteraere bestselgere er nesten fire
ganger s heye som i friprislandet Sverige for poc-
ketboker, og nesten dobbelt s& heye for inn-
bundne beker. Produktivitetskommisjonen (NOU
2015: 1) papekte at fastprisavtalen var et lite pre-
sist virkemiddel og uttalte folgende om ordnin-
gen:

«Faste priser pa beker bidrar til 4 eke over-
skuddet hos forlag og bokhandlere, uten at
ordningen gir forlagene insentiver til 4 gi ut et
bredere utvalg av beker. Forlagsbransjen
bestar av kommersielle virksomheter med pro-
fesjonelle eiere som har krav til utbytte. Det er
derfor ikke opplagt at fastprissystemet forer til
mangfold og kvalitet i litteraturen ut over det
som allerede er kommersielt lennsomt, og det
som felger av andre virkemidler, som innkjeps-
ordningen. Fastprisordningens virkning pa
kulturpolitikken er folgelig indirekte, og basert
pa en tillit til at forlagene pa altruistisk vis
anvender sitt overskudd til & kryssubsidiere
smal litteratur. Som Andersen (2012) peker pa,
er det ikke mulig & si om forlagene faktisk bru-
ker okt profitt fra bestselgere til 4 gi ut ulenn-
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somme begker av kulturell verdi, ettersom en
slik atferd aldri vil veere rasjonell i skonomisk
forstand. Fastpris er derfor et lite presist virke-
middel for 4 na de kulturpolitiske malset-
ningene.»

Mediebedriftene mottar ogsé direkte pressestotte,
blant annet produksjonstilskudd til nyhets- og
aktualitetsmedier. Produksjonstilskuddet skal
bidra til mangfold av nyhets- og aktualitetsmedier.
Ved en eventuell avvikling av merverdiavgiftsfri-
taket for mediebedrifter kan det veere aktuelt &
kompensere mediebedriftene ved & oke produk-
sjonstilskuddet. Anslag som utvalget har fatt fra
Medietilsynet viser at dersom man skal kompen-
sere alle bedrifter som i dag far produksjonsstotte,
for avgiftsekningen som full merverdiavgift vil
innebare, si vil det koste om lag 300 mill. 2019-
kroner.

De okonomiske virkemidlene pd medieom-
radet ble vurdert av Mediestotteutvalget (NOU
2010: 14). Utvalget var delt i spersmalet om null-
satsen pa papiraviser burde viderefores, eller om
det burde innferes merverdiavgift pa papiraviser
og innferes en ny stotteordning basert pa redak-
sjonelle kostnader. Utvalget fremmet derfor to
helhetlige forslag for en fremtidig mediestotte
som skilte seg fra hverandre i dette spersmalet.
Halvparten av utvalget mente at fritaket, selv om
det er en indirekte stotteordning, har veert rela-
tivt treffsikkert i 4 fremme de mediepolitiske
malsettingene. Den andre halvparten mente
imidlertid at man ved & innfere merverdiavgift
med lav sats, og bruke inntekten til & styrke til-
skuddsordninger, i storre grad kunne maélrette
midler i form av ordninger som opprettholder og
styrker et differensiert og variert mediemang-
fold.

Det argumenteres ofte for at forlag og forfat-
tere, redaksjoner og journalister ma vare uavhen-
gige av myndighetene av hensyn til fri opinions-
dannelse og uavhengighet. Sterst uavhengighet
oppnas nar det ikke mottas offentlig stette. I den
grad det skal gis offentlig stette, sa vil det ikke
vaere noen prinsipiell forskjell pd den politiske
uavhengigheten enten stetten gis gjennom fritak
fra merverdiavgift, eller ved en annen lovfestet
rettighet. I begge tilfeller vil en vaere avhengig av
at Stortinget ikke endrer den aktuelle loven.

Utvalget bemerker at hensynet til en fri og
uavhengig presse tilsier at eventuelle stetteord-
ninger er forutsighare og baseres pa grunnlag av
Klare og etterprevbare kriterier. Disse hensynene
antas 4 kunne ha veert bedre tjent med en lovfestet
rett til stotte for journalistisk arbeid. En slik stotte
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kunne for eksempel vaert utformet som rett til
skattemessig fradrag for kostnader knyttet til
redaksjonelt arbeid.

Et alternativ kan ogsd veere en rettighets-
basert tilskuddsordning basert pa redaksjonelle
kostnader, slik som foreslatt av deler av Medie-
stotteutvalget (NOU 2010: 14). Det ble papekt at
det & gi stotte for redaksjonell ressursbruk og
ikke etter omsetningens sterrelse, vil vaere langt
mer mélrettet enn merverdiavgiftsfritaket. Det ble
lagt opp til at et tilskudd for 20 pst. av de redaksjo-
nelle kostnadene, men med et tak som medferer
at stetten til hver virksomhet ikke overstiger
30 mill. kroner. Dette forslaget innebar i all hoved-
sak en omfordeling av stotten og ikke en endring i
omfang av stetten.

Avvikling av merverdiavgiftsfritakene for avi-
ser, andre nyhetstjenester, tidsskrift og beker ved
4 innfere merverdiavgift med 25 pst. kan anslés &
oke de arlige inntektene til staten med om lag
4,3 mrd. 2019-kroner. Det er da forutsatt at forbru-
ket er uendret og det er heller ikke tatt hensyn til
eventuell gkt kompensasjon gjennom tilskudds-
ordninger.

Innforing av generell merverdiavgiftssats for
nyhetstjenester, tidsskrift og beker innebzerer en
betydelig avgiftsskjerpelse for akterene pa tilbuds-
siden. I ferste omgang kan det derfor veere hen-
siktsmessig & innfere redusert sats ved avvikling
av fritakene. Det kan for eksempel gjores ved a
innfere 12 pst. merverdiavgift. Innfering av avgift
med 12 pst. antas 4 oke de arlige inntektene med
vel 2 mrd. 2019-kroner.

Kapittel 8

8.6 Utvalgets konklusjon

Begrunnelsen for fritaket for trykt skrift var at det
«i et lite spraksamfunn som det norske er sterke
grunner for at det trykte ord skal veere fritatt for
den omkostningsbelastning som en avgift vil bety
for den trykte publikasjon».

Utvalget mener at merverdiavgiftsfritaket for
boker, nyhetstjenester og tidsskrift ikke er et mél-
rettet virkemiddel for & oppna medie- og litteratur-
politiske maél. Fritaket innebaerer at utgavene som
selger mest og trenger minst stotte, fir mest.
Samtidig begrunnes fritakene med et enske om &
stotte det norske sprak. Likevel omfatter dagens
fritak publikasjoner péa alle sprék. Fritakene anbe-
fales derfor avviklet.

Stette til medie- og litteraturbransjen kan i
storre grad maélrettes pa utgiftssiden. Dersom det
for eksempel er snskelig & bidra til et mangfold av
nyhets- og aktualitetsmedier vil det vare mer
effektivt & gi stotte i form av ekt produksjonstil-
skudd, enn gjennom merverdiavgiftssystemet.

Dersom man er opptatt av prisnivaet pa beker
mener utvalget at man kan vurdere a oppheve
bokleveranderenes unntak fra konkurranseloven.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa trykt skrift mv. gkes til alminnelig sats. Sekto-
ren ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats. I ferste omgang
ber satsen gkes til 12 pst.
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Kapittel 9
Elektrisk kraft mv. i Nord-Norge

9.1 Innledning

Omsetning av elektrisk kraft er merverdiavgifts-
pliktig etter lovens hovedregler om omsetning av
varer. Elektrisk kraft mv. er imidlertid fritatt for
merverdiavgift ndr omsetningen skjer til husstan-
der i Nord-Norge. Regjeringen Borten begrunnet
innferingen av fritaket med & redusere forskjellen
mellom leveomkostningene i de nordligste deler
av landet og i landet for evrig, og foreslo at fritaket
skulle gjelde nord for Polarsirkelen, jf. Ot.prp. nr.
17 (1968-69). Stortinget utvidet omfanget til de
tre nordligste fylkene. Videreforing av fritaket har
senere blitt begrunnet utfra de klimatiske for-
holdene i Nord-Norge. Pa grunn av relativt heyt
forbruk av elektrisk kraft i denne landsdelen
sammenholdt med heye kraftpriser, ble det ansett
uheldig med en ytterligere belastning i form av
merverdiavgift.

9.2 Gjeldende rett

Fritaket for omsetning av elektrisk kraft mv. er

regulert i merverdiavgiftsloven § 6-6 og merver-

diavgiftsforskriften § 6-6-1. Fritaket er avgrenset i

flere retninger:

— Fritaket er geografisk avgrenset til a4 gjelde
husstander i Finnmark, Troms og Nordland

— Fritaket gjelder kun kraft til husholdningsbruk.
Dette er naermere definert i merverdiavgiftsfor-
skriften § 6-6-1, som blant annet angir at bruk for
eneboliger, leiligheter, hybler, fritidsboliger,
aldershjem, barnevernsinstitusjoner og — fra
1. januar 2018 — hybler i studentsamskipnader
omfattes av fritaket, selv om den enkelte hybel
ikke har egen stremmaler. Etter forvaltnings-
praksis anses derimot ikke asylmottak og utleie-
virksombhet & veere omfattet av fritaket.

— Fritaket omfatter fra og med 1. januar 2003
ogsa alternative energikilder, jf. merverdi-
avgiftsforskriften § 6-6-2 og Ot.prp. nr. 1 (2002—
2003). Som eksempler pa alternative energi-
kilder nevnes bioenergi, solenergi, grunn-

varme og spillvarme fra avfallsforbrenning.
Energi fra fiernvarmeanlegg anses ogsd som
energi fra alternative energikilder, i motset-
ning til fossile energikilder.

— Etter forvaltningspraksis omfattes nettleie
(omsetning av tjeneste med & distribuere kraf-
ten) av fritaket.

— Neeringsvirksomhet er ikke omfattet. Nar elek-
trisk kraft omsettes dels til husholdningsbruk
og dels til bruk i naeringsvirksomhet som helt
ut er omfattet av loven, omfatter likevel fritaket
ogsé den del av kraften som brukes i naerings-
virksomheten.

Fritaket fungerer som stetteordning og medferer
en regional differensiering av stremprisen.
Fritaket medferer avgrensningsproblemer og
utfordringer knyttet til etterlevelse. Til illustrasjon
kan det vises til at den som leverer kraft til en stu-
dentsamskipnad plikter 4 betale merverdiavgift
blant annet for kraft som leveres til bruk for stu-
dentsamskipnadens kontorer. Fritaket kommer
derimot til anvendelse pé kraft blant annet til bruk
for hyblene, uten at det er vilkdr om separate
stremmalere. Den som omsetter kraft til student-
samskipnader, ma saledes ha oversikt over hvor
mye kraft samskipnaden bruker til ulike formal
for & kunne etterleve regelverket. Videre ma den
som omsetter kraft til en husholdning, tilsvarende
ha informasjon om kunden bruker (deler av) kraf-
ten til formal som ikke er omfattet av fritaket. Det
er tvilsomt om Kkraftleveranderene har kapasitet
eller rettslig tilgang til kunnskap om slike forhold
om kundenes faktiske bruk. Etterlevelse av regel-
verket synes i noen grad & veere prisgitt at kunder
gjor leveranderen oppmerksom pa at merverdi-
avgiftsfritaket ikke kommer til anvendelse.
Fritaket medferer videre konkurransevrid-
ninger mellom akterene i utleiemarkedet. Skatte-
etaten gir i Merverdiavgiftshandboka blant annet
anvisning pa at omsetning av kraft til hybler/
boenheter i andre utleievirksomheter enn stu-
dentsamskipnadene, bare er omfattet dersom det
er separate malere og beboer selv kjoper kraften.
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Hyvis utleier stir som abonnent, anses derimot den
elektriske kraften 4 veere til bruk i utleiers utleie-
virksomhet, og er dermed ikke omfattet av fri-
taket. Kraft som leveres til utleiebygg (kortidsut-
leie av leiligheter) anses ikke & veere til hushold-
ningsbruk. Fritaket anses dermed ikke & komme
til anvendelse selv om boenheten skulle ha sepa-
rat méler og beboer selv kjoper kraften direkte

Det skal ogséd betales saravgift for elektrisk
kraft som leveres i Norge enten den er produsert
innenlands eller innfert. Avgiften er i hovedsak
fiskalt begrunnet, men skal ogsid bidra til &
begrense energiforbruket. Alminnelig sats for
2019 er 15,83 are per kilowattime (kWh). Elek-
trisk kraft som leveres til husholdninger og offent-
lig forvaltning i tiltakssonen (Finnmark fylke og
kommunene Karlsgy, Kvaenangen, Kéfjord, Lyn-
gen, Nordreisa, Skjervey og Storfijord i Troms
fylke) har siden 1990 ogsa veert fritatt for for-
bruksavgiften pa elektrisk kraft. All neeringsvirk-
somhet i tiltakssonen ilegges avgift pa elektrisk
kraft med redusert sats. Det innebeerer at ogsa
primaernaeringene og privat tjenesteyting i tiltaks-
sonen betaler redusert sats. Redusert sats er for
2019 0,5 ere per kWh. Dermed stottes bruk av
elektrisk kraft i tiltakssonen ogsa gjennom lettel-
ser i seeravgiften.

Elsertifikater er en stotteordning for kraft pro-
dusert fra fornybare energikilder. Kraftleverande-
ren er palagt & kjope elsertifikater for en andel av
stromsalget sitt, og overvelter kostnaden videre til
sluttbruker. Gjennomsnittskostnaden for elsertifi-
kater var 1,7 ere per kWh i Norge i 2017 (ekskl.
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mva.). Husholdningskunder og offentlig forval-
ting i tiltakssonen er fritatt fra elsertifikater.

9.3 Pris- og inntektsvirkninger

Fritaket innebeerer at det ikke beregnes merver-
diavgift pd omsetningen (nullsats) samtidig som det
er fradragsrett for inngdende merverdiavgift. Fritak
innebzerer dermed at merverdiavgiftssystemet
benyttes til & gi stette. Denne fordelen hadde en
anslatt verdi pd om lag 1mrd. kroner i 2018, jf.
Prop. 1 LS (2018-2019) Skatter, avgifter og toll 2019.

Fritaket for merverdiavgift pa elektrisk kraft mv.
innebaerer at husholdningene i Nord-Norge betaler
mindre for strem enn husholdningene i resten av
landet. Tall fra SSB viser at husholdningene i landet
under ett i 2017 betalte i gjennomsnitt 98 ere per
kWh, mens stremprisen var 89 gre per kWh i Nord-
land, 75 ere per kWh i Troms og 66 ere per KkWh i
Finnmark. Prisen pé strem til husholdningskunder
bestar av tre hovedelementer: Kraftpris, nettleie og
avgifter (elavgift, merverdiavgift, elsertifikater samt
paslag pa nettleien eremerket Klima- og energi-
fondet («Enova-avgiften»)). Figur 9.1 viser sammen-
setningen av stremprisen til husholdninger for hele
landet og hvert av fylkene Nordland, Troms og
Finnmark. Med et effektivt kraftmarked varierer
kraftprisen lite mellom landsdelene. Nettleien er
noe hoyere i Nordland, mens Troms ligger lavere
og Finnmark omtrent pd landsgjennomsnittet.
Stremprisen til husholdningskunder i Nord-Troms
og Finnmark bestar i tillegg til kraftpris og nettleie
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Figur 9.1 Priser pa elektrisk kraft og overfering av kraft til husholdninger, gre per kWh i 2017

Kilde: Statistisk sentralbyra.
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Figur 9.2 Utgift per husholdning til elektrisk kraft 1999-2012, kroner

Kilde: Statistisk sentralbyra, Forbruksundersekelsen.

kun av Enova-avgiften, som i 2017 var pa 1 ere per
kWh. Husholdningskundene i resten av Nord-
Norge betaler i tillegg til dette ogsa elavgift og elser-
tifikater.

9.4 Fordelingsvirkninger

Figur 9.2 viser utgifter til elektrisitet over perio-
den 1999-2012. Husholdningene i Nord-Norge

har et hoyere forbruk av elektrisk kraft enn resten
av landet. Selv om husholdningene i Nord-Norge
har lavere strempriser enn husholdningene i
resten av landet, har de om lag tilsvarende totale
utgifter til strem som husholdningene i gjennom-
snitt. Husholdningene i Hedmark og Oppland
hadde i perioden 2008-2012 noe heyere totale
utgifter til elektrisk kraft enn husholdningene i
Nord-Norge. Husholdningene i Hedmark og Opp-
land har ikke fritak for merverdiavgift eller elav-

P —

Alle husholdninger

1999 2000 2001 2002 2003 2004

Nord-Norge

2005 2006 2007 2008 2009 2012

Hedmark og Oppland

Figur 9.3 Utgift per husholdning til elektrisk kraft 1999-2012, i pst. av totale forbruksavgifter

Kilde: Statistisk sentralbyrd, Forbruksundersekelsen.
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gift og betaler folgelig heyere strempriser enn
husholdningene i Nord-Norge. Figur 9.3 viser
husholdningenes utgifter til elektrisitet som andel
av husholdningenes forbruksutgift i alt over perio-
den 1999-2012. Fordi husholdningsinntektene
gjennomgéaende er lavere i Nord-Norge enn i
resten av landet, bruker husholdningene i Nord-
Norge en sterre andel av de totale forbruksutgif-
tene pa strem enn husholdningene i gjennomsnitt.
Siden 2006 har husholdningene i Nord-Norge
brukt om lag samme andel av de totale for-
bruksavgiftene pa strem som husholdningene i
Hedmark og Oppland.

Fordelen av merverdiavgiftsfritaket synes i
stor grad & tilfalle husholdningene. Det er lite
avvik i prisene pa kraftbersen Nord Pool og prisen
som husholdningene betaler i Nord-Norge i for-
hold til resten av landet, som skulle indikere at
produsentene ikke sitter igjen med deler av
avgiftslettelsen.

Fritaket gjelder i utgangspunktet ikke leveran-
ser av kraft til utleievirksomhet. Utleier ma folge-
lig innkalkulere merverdiavgiften pé sitt kjep av
kraft i leievederlaget. Det er neaerliggende at det
typisk vil kunne vaere husholdninger som er leie-
tagere og som har et begrenset budsjett, som ma
betale merverdiavgift pa sitt forbruk av kraft.

9.5 Utvalgets vurderinger

Merverdiavgiftsfritaket for elektrisk kraft mv. til
husholdninger i Nord-Norge innebarer at leve-
randerene og skatteetaten mé forholde seg til null-
sats pad omsetningen som er fritatt, og alminnelig
sats for gvrige deler av omsetningen. Avgrens-
ningen av fritaket gir insentiv til tilpasninger, blant
annet innstallering av separat maler i den enkelte
boenhet i utleievirksomheter. Fritakets utforming
medferer videre konkurransevridninger, blant
annet ved sarregelen for kraft til studentsamskip-
nadenes hybler. Sistnevnte illustrerer ogsa utfor-
dringene knyttet til etterlevelse, neermere at leve-
randerene er avhengig av korrekt informasjon om
den enkelte kundes bruk av kraften.

Om fritaket skal videreferes, ma forst og
fremst vurderes ut fra om det er onskelig & stotte
stremforbruket til husholdninger i Nord-Norge,
og om merverdiavgiften pa elektrisk kraft er et
malrettet virkemiddel for dette.

Fjerning av fritaket vil medfere at merverdi-
avgiften blir en kostnad pé elektrisk kraft til hus-
holdningsbruk i Nord-Norge. Ettersom avgifts-
lettelsen har veert overveltet tilneermet fullt ut pa
kundene, er det rimelig 4 anta at innfering av mer-
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verdiavgift vil gi tilsvarende okt strempris. For
2018 har Finansdepartementet anslitt at mer-
verdiavgiftsfritaket for elektrisk kraft mv. i Nord-
Norge utgjer tapte avgiftsinntekter pd om lag
1 mrd. kroner.

Kraftprisen, som erfaringsmessig kan svinge
mye, vil i stor grad bestemme hvor stor kost-
nadsekningen for husholdningene i Nord-Norge
blir ved a fijerne fritaket. Det er sannsynlig at mer-
verdiavgiften vil medfore et péslag i stremprisen
fra 20 opp mot 40 ere per kWh avhengig av kraft-
prisen. For en husholdning med normalt strom-
forbruk for de tre nordligste fylkene utgjor dette
en arlig merkostnad péa fra 4 000 kroner opp mot
6 000 kroner.

Stotte gjennom merverdiavgiften forer til
storre forbruk av kraft enn ellers, noe som er vri-
dende og gir mindre effektiv ressursbruk. Stette
gjennom merverdiavgiften gir mest stotte til hus-
holdningene som bruker mest kraft. Fritak for
merverdiavgift er ikke maélrettet hvis en ensker &
kompensere husholdninger som har utfordringer
med 4 betale stromregningen.

Stette pa annet vis enn gjennom merverdi-
avgiften antas 4 gi bedre maélretting av stotten.
Dersom formalet er 4 stotte husholdninger i Nord-
Norge som har vanskelig for & dekke stremutgif-
tene, kan okt bostette veere et bedre alternativ.
Bostetten gér til husstander med lave inntekter og
heye boutgifter. Siden bostetten er inntektsavhen-
gig, vil husholdninger med hey inntekt utelukkes.
I januar 2019 fikk 89 100 husstander bostette. De
hadde inntekter som i gjennomsnitt tilsvarer
130900 kroner i aret, og boutgifter som i gjen-
nomsnitt tilsvarer 97 200 kroner i aret. Hver hus-
stand fikk i gjennomsnitt 2 635 kroner i bostette i
januar 2019. Ved inngangen til 2019 var strom-
prisene heye, og regjeringen foreslo da 4 gi en
ekstra utbetaling pa 2 950 kroner i februar 2019 til
husstander som mottar bostette. Husstander med
flere husstandsmedlemmer fikk 120 kroner i til-
legg for hvert ekstra medlem i husstanden, slik at
en barnefamilie pd fem fikk en ekstra utbetaling
pa 3 430 kroner. Tilsvarende ble bostetten brukt
for & avhjelpe de heye kraftprisene i 2003 og 2011.

9.6 Utvalgets konklusjon

Merverdiavgiftsfritaket for elektrisk kraft og alter-
native energikilder til husholdninger i Nord-
Norge synes a vaere begrunnet i de klimatiske for-
holdene og et enske om & begrense stromut-
giftene for husholdningene i landsdelen. Det er
imidlertid ogsa andre stotteordninger som bidrar
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til & begrense stromutgiftene for husholdninger,
som fritak for elavgift i Nord-Troms og Finnmark.
I tillegg har andre deler av landet (Oppland og
Hedmark) like heyt energiforbruk uten fritak for
merverdiavgift. Fritaket er ikke mélrettet mot de
husholdninger som har utfordringer med & betale
stremregningen, og det vil vaere de husholdninger
som har heyest forbruk som far sterst fordel av
fritaket.

Stette gjennom merverdiavgiften forer til
storre forbruk av kraft enn ellers, noe som er vri-
dende og gir mindre effektiv ressursbruk. Fri-
taket i merverdiavgiftssystemet bidrar ogsa til 4
komplisere regelverket og gir utfordringer knyt-
tet til avgrensning og etterlevelse.

Enklere merverdiavgift med én sats

Utvalget mener at stotte til husholdninger i
Nord-Norge kan gis mer maélrettet til de hushold-
ninger som har behov for det fremfor at det gis fri-
tak i merverdiavgiften for alle husholdninger i
landsdelen. Dersom formalet er 4 gi en generell
okonomisk stette til husholdninger i Nord-Norge,
vil det dermed vaere mer malrettet 4 gi et fast
belep per husholdning eller utvide andre eksi-
sterende stotteordninger, f.eks. gkt skattefradrag.
Utvalget mener derfor fritaket ber avvikles.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa elektrisk kraft i Nord-Norge okes til alminnelig
sats. Det ber imidlertid gis noe tid til omstilling til
alminnelig merverdiavgiftssats. 1 ferste omgang
ber satsen gkes til 12 pst.



NOU 2019: 11 75

Enklere merverdiavgift med én sats

Kapittel 10

Kapittel 10
Elbiler

10.1 Innledning og gjeldende rett

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler tradte i kraft
1. juli 2001. Fritaket begrunnes ut fra mal i klima-
og miljepolitikken, herunder méalet om utslipps-
kutt fra transportsektoren. Merverdiavgifts-
fritaket er bare en av mange stotteordninger for
kjop og bruk av elbiler gjennom avgiftssystemet
og ellers.

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler ble innfort i
2001, men forst i arene etter 2010 okte antallet
elbiler vesentlig. I Klimaforliket pa Stortinget fra
2012 var det enighet om at avgiftsfordelene for
kjop og bruk av nullutslippsbiler skulle videre-
fores ut neste stortingsperiode (2017) eller til
antallet nullutslippsbiler oversteg 50 000. Antallet
elbiler i bilparken passerte 50 000 varen 2015. I
Meld. St. 2 (2014-2015) la regjeringen frem en
helhetlig gjennomgang av bilavgiftene. Her frem-
gikk det at avgiftsfordelene for nullutslippsbiler
over tid mé fases ut blant annet av hensyn til sta-
tens inntekter fra bilavgiftene, men at de skulle
beholdes ut 2017. Samme var ble det eksisterende
fritaket for omsetning av elbiler og utvidelsen til
leasing av elbiler og omsetning av elbilbatterier
godkjent av EFTAs overvakingsorgan (ESA) ut
2017.

I Meld. St. 33 (2016-2017) ble det satt flere
maltall, blant annet om at alle nye personbiler og
lette varebiler skal veere nullutslippskjeretoy i
2025. Videre skal nye bybusser vere nullut-
slippskjeretoy eller bruke biogass i 2025. Innen
2030 skal nye tyngre varebiler, 75 pst. av nye
langdistansebusser og 50 pst. av nye lastebiler
veere nullutslippskjeretoy. Forbedringer av tek-
nologisk modenhet i kjoretoysegmentene, slik at
nullutslippskjeretey blir konkurransedyktige
med konvensjonelle lgsninger, ligger til grunn
for maltallene. I Granavolden-plattformen fra
regjeringspartiene varsles det at skattefordelene
for elbiler videreferes for engangsavgift og mer-
verdiavgift i hele perioden for 4 nd 2025-maélene.
Hosten 2017 ble merverdiavgiftsfritaket notifi-
sert til og godkjent av ESA for en ny periode. For

batteridrevne elbiler gjelder ESAs godkjenning
ut 2020.

10.2 Pris- og inntektsvirkninger

Fritaket innebaerer at det ikke beregnes mer-
verdiavgift pd omsetningen, samtidig som det er
fradragsrett for inngdende merverdiavgift. Fritak
innebzerer dermed at kjop og leasing av elbiler
stottes gjennom merverdiavgiftssystemet. Denne
fordelen kan sidestilles med & motta stotte pa bud-
sjettets utgiftsside. Den anslitte verdien var
4 mrd. kroner i 2017 og 5,6 mrd. kroner i 2018, jf.
Prop. 1 LS (2018-2019). Stetten har ekt vesentlig
de siste arene i takt med ekningen i antallet regi-
strerte elbiler.

Produksjonskostnadene ved elbiler er heyere
enn sammenlignbare konvensjonelle bensin- og
dieselbiler. Merverdiavgiftsfritaket gjor sammen
med engangsavgiftsfritaket og evrige fordeler at
elbiler blir konkurransedyktige med konven-
sjonelle biler. Fordelingen av avgiftsfordelen ved
fritak mellom produsenter, bilforhandlere og bil-
kjopere avhenger av markedsforholdene. Fri-
takene kan dels bidra til at produsentene kan ta
hoyere vederlag for elbiler og dels redusere pri-
sen for bilkjeper og dermed motivere til 4 velge
elbil.

10.3 Fordelingsvirkninger

Merverdiavgiftsfritaket innebarer vesentlig stotte
til omsetning av elbiler, siden det ikke skal betales
merverdiavgift med 25 pst. av vederlaget.
Elbilbeholdningen er ikke jevnt fordelt i
befolkningen. Det betyr at det er ulik fordeling av
hvem som mottar fordeler ved merverdiavgifts-
fritaket for elbiler. En kobling av inntektsstatistikk
og Kkjeretoyregisteret som Finansdepartementet
har fatt utfert av Statistisk sentralbyra i 2017, viste
50 pst. heyere gjennomsnittlig bruttoinntekt for
eiere av elbil enn personer som kun eier andre
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biler. Personer som eide elbil ved utgangen av
august 2017 hadde i 2015 gjennomsnittlig brutto-
inntekt p4 om lag 830 000 kroner, mens inntekten
for personer som kun eide andre biler var om lag
550 000 kroner. Tilsvarende tall for median brutto-
inntekt i 2015 var om lag 620 000 kroner for perso-
ner som eide elbil og om lag 460 000 kroner for
personer som kun eide andre biler.

Merverdiavgiftsfritaket tilgodeser i hovedsak
de som har rad til & kjepe ny bil, og dermed i min-
dre grad den andelen av befolkningen som Kkjeper
bruktbil eller ikke har bil. Elbiler har fremdeles
visse begrensninger knyttet til rekkevidde, lade-
behov mv. sammenlignet med konvensjonelle
biler, som kan gjere at de ikke er like godt egnet
til alle typer bruksmenster. Slike begrensninger
er trolig enklere & handtere for husholdninger
som har (minst) to biler. Med voksende tilbud av
elbilmodeller og stigende andel elbiler er det
rimelig 4 legge til grunn at elbilkjeperne blir
likere den gjennomsnittlige nybilkjeperen.

Det er stor geografisk spredning i hvordan
beholdningen av elbiler fordeler seg i landet.
SSBs tall for personbilbeholdningen ved utgangen
av 2018 viser vesentlig hoyere andel i fylker med
store byomréader, hvor elbilandelen er over 10 pst.
i fylkene med heyest andel: Hordaland 12,4 pst.,
Oslo 12,1 og Akershus 11,5 pst. I fylker med
lavere befolkningstetthet er andelen langt lavere:
2,6 pst. i Hedmark, 2,3 pst. i Oppland, 2,3 pst.
Sogn og Fjordane, 2,1 pst. i Troms og 0,7 pst. i
Finnmark. Lengre Kkjoreavstander og bruks-
menster som er mindre tilpasset elbil er trolig en
del av forklaringen. I tettbygde strek kan bruks-
fordeler som tilgang til kollektivfelt og gunstig
passering i bomringer og parkering ogsa ha stor
betydning. Rabatterte bompasseringer kan ogsa
ha stor betydning i omrader utenfor de storre
byene som regel knyttet til enkeltprosjekter/
utbygginger. Oppsummert viser statistikken at
elbilfordelene i stor grad har tilfalt personer med
hey inntekt bosatt i eller rundt de store byene.
Nér det i okende grad selges elbiler, vil kjeperne
bli mer lik den alminnelige bilkjeper. Forbruksut-
giften for bilkjep generelt er svaert skjevt fordelt
slik at heyinntektsgrupper bruker relativt mer pa
bilkjep. Videreforing av merverdiavgiftsfritaket vil
derfor etablere et sterkt regressivt element i
skatte- og avgiftssystemet.

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler har som
nevnt i punkt 3.4.2., bare reell verdi for kjopere
som ikke har fradragsrett for merverdiavgiften.
Forutsatt at fritaket kommer elbilkjeperne til gode
— og ikke bare slar ut i skte marginer for elbilpro-
dusentene/-forhandlerne si er det seerlig privat-
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personer og virksomheter som ikke benytter bilen
i yrkesmessig persontransport, som tilgodeses.

10.4 Utvalgets vurderinger

Merverdiavgiftsfritaket og andre avgifts- og
bruksfordeler er, sammen med den teknologiske
utviklingen, viktige grunner til den betydelige
veksten i antallet elbiler i Norge. Avgifts- og
bruksfordelene har bidratt til at elbilandelen er
langt hoyere i Norge enn i andre land. 31 pst. av
alle nye personbiler i 2018 og 48 pst. de tre forste
méanedene i 2019 var elbiler. I underkant av 5 pst.
av nye varebiler (ikke medregnet campingbiler)
var elbil i 2018. Ved inngangen til 2019 var det naer
200 000 registrerte elbiler eller om lag 7,2 pst. av
personbilbeholdningen.

Utvalget vil vise til at tilbudet av elbiler i lopet
av de siste drene er blitt betydelig bedre. De siste
arene er det lansert nye bilmodeller med egen-
skaper mer lik konvensjonelle biler og som har
vesentlig lengre rekkevidde enn de tidlige elbil-
modellene. Batterikostnaden har falt betydelig.
Fortsatt teknologisk fremgang antas over tid &
gjore elbiler konkurransedyktige, noe som vil
redusere stottebehovet. Dette tilsier at stotten ber
trappes ned.

Fritak for omsetning og leasing av elbiler samt
omsetning av elbilbatterier medferer et betydelig
inntektsbortfall for staten. Verdien av denne stot-
ten er anslatt til 5,6 mrd. kroner 1 2018. Dersom
elbilsalget de neste arene gker i takt med disse
malene, vil inntektsbortfallet grunnet merverdi-
avgiftsfritaket oke vesentlig. Viderefores fritaket
til 2025 og malet om 100 pst. elbiler nés, vil staten
ikke lenger ha merverdiavgiftsinntekter fra per-
sonbiler. Utvalget mener det store og ekende inn-
tektsbortfallet er et selvstendig og tungtveiende
argument for 4 avvikle fritaket.

For flere andre akterer som har omfattende
bruk av bil i naering, som drosjevirksomhet og
varebiler 1 neringsvirksomhet, gir merverdiav-
giftsfritaket ikke nevneverdig insentiv til kKjop av
elbiler. Fradragsretten innebeerer at naeringsdri-
vende som regel kan fradragsfore inngdende mer-
verdiavgift pd anskaffelser som er til bruk i den
avgiftspliktige virksomheten. Merverdiavgift pa
personbiler er etter hovedregelen ikke fradrags-
berettiget. Det er imidlertid unntak, blant annet
ved at merverdiavgift kan fradragsferes dersom
personbilen brukes til yrkesmessig persontrans-
port. Videre er merverdiavgift pa varebiler og tyn-
gre kjoretoy omfattet av den alminnelige fradrags-
retten. Kjoretoy brukt i naering som drosjer og
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varebiler har til dels hey arlig gjennomsnittlig
kjerelengde. Drosjer videreselges i tillegg gjerne
som ordinaere personbiler etter tre—fire ars virk-
somhet og hvilke kjoretey som anskaffes til dro-
sjevirksomhet, vil derfor ha betydning for utslip-
pene fra personbilparken for evrig i mange éar
fremover.

Nettverkseksternaliteter kan begrunne offent-
lige inngrep for & etablere nettverk som markedet
selv ikke genererer. Merverdiavgiftsfritak for kjop
av elbiler er imidlertid ikke malrettet for dette for-
mal. Det vil vaere mer malrettet 4 rette tiltak inn
mot etablering av nettverk av ladestasjoner ol.

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler utgjer,
sammen med andre avgiftsfordeler, en betydelig
stotte til privatbilisme. Det gir alt annet likt privat-
bilisme en fordel i forhold til andre transportfor-
mer som kollektivtransport og egentransport med
sykkel eller til fots. Dette er en generell ulempe
ved bruk av subsidier, og bidrar til at stetteordnin-
ger er mindre effektivt sammenlignet med & legge
avgift pd uensket aktivitet, i trdd med prinsippet
om at forurenser betaler. Noen som ellers ville ha
reist kollektivt, syklet eller gatt til fots, vil i stedet
kjore elbil.

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler gir avgrens-
ningsproblemer, for eksempel knyttet til hvilket
ekstrautstyr som er omfattet av fritaket. Utstyr
som ma anses 4 vaere en del av kjeretoyet, omfat-
tes av fritaket. Ved vurderingen av hva som omfat-
tes av fritaket, ma det legges vekt pd hva som
naturlig og rimelig folger med et Kkjoretoy, hvor
det ogsa tas hensyn til hva som er vanlig standard.
Dette kan gi ulik avgiftsbehandling avhengig av
om bilen med ekstrautstyr leveres av bilforhandle-
ren som selger bilen eller om ekstrautstyret
anskaffes senere av andre forhandlere. Slike
avgrensningsproblemer gir tilpasninger og admi-
nistrative kostnader béade for neringsdrivende og
skatteetaten. Innfering av full merverdiavgiftssats
for elbiler vil fierne de administrative kostnadene
som fritaket medferer, og gi sterre neytralitet ved
at merverdiavgiftsbelastningen er den samme
enten ekstrautstyret leveres av elbilselgeren eller
av andre forhandlere.

Sterrelsen pa stetten gjennom merverdi-
avgiftsfritaket avhenger av prisen pa bilen. De
dyre bilene fiar kronemessig mest stotte. Stotten
oker med verdien av ekstrautstyr som omfattes av
elbilfritaket. For kostbare bilmodeller kan verdi-
forskjellen mellom ulike utstyrspakker veere
sterre enn verdien av en rimeligere elbil. Det har
uheldige fordelingsvirkninger, jf. punkt 10. 3. over.

Det betyr ogsa at stetten ikke er basert pa
miljokriterier. Verdien av fritaket avhenger av
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bilens pris, som normalt eker med bilens stor-
relse og tyngde. Store og tunge elbiler har sterre
batteri, heyere utslipp fra produksjon og heyere
energiforbruk ved bruk. Dermed gis det gjennom
merverdiavgiftsfritaket mer stotte per krone til
kjop av store, dyre elbiler enn sma, billige elbiler
selv om de smé er mer miljovennlige.

Utvalget vil vise til at det finnes flere andre vir-
kemidler som er bedre egnet for & oppna utslipps-
reduksjoner. I Granavolden-plattformen fra regje-
ringspartiene fremgéar det at hovedvirkemidlene i
norsk klimapolitikk er, og skal veere, sektorover-
gripende virkemidler i form av klimagassavgifter
og omsettbare utslippskvoter. De eksterne kostna-
dene ved COs-utslipp fra bensin og diesel fra kon-
vensjonelle Kjoretoy prises i utgangspunktet gjen-
nom COo-avgiften. I tillegg er det ogsa andre
virkemidler som er bedre egnet for & stimulere til
reduserte utslipp fra Kjeretoy. Engangsavgiften
som betales ved forstegangsregistrering, er miljo-
differensiert og ilegges basert pd utslipp av CO,
og NOy i tillegg til vekt. Satsene for CO4-utslipp er
hoaye og sveert progressive, fra knapt 1 000 kroner
per gram CO,/km til over 3 500 kroner per gram
for personbiler. I tillegg er det et eget fradrag for
biler med lavere utslipp enn 70 gram/km. Gjen-
nomsnittlig engangsavgift for nye personbiler
ilagt avgift i 2018 var om lag 95 000 kroner. I til-
legg til at elbiler ville kommet godt ut av miljedif-
ferensieringen, er elbiler fritatt for engangsavgift.
Engangsavgiften gir et sterkt insentiv til 4 velge
null- og lavutslippbiler.

Det angis i mandatet at utvalget skal vurdere
om hensyn som miljg kan begrunne reduserte sat-
ser og nullsatser i merverdiavgiften. I den sam-
menheng skal det vurderes om differensiering av
merverdiavgiften er egnet til & ivareta hensynet
eller om det finnes andre virkemidler som kan
vere mer malrettet. Stotte gjennom merverdi-
avgiftsfritak vil veere basert pad omsetningsverdien
og ikke miljekriterier, og vil derfor generelt vaere
lite treffsikkert for 4 nd miljemal. I tillegg inne-
barer det avgrensningsproblemer som eker de
administrative kostnader ved oppkreving av avgif-
ten. Slik stotte vil heller ikke treffe naerings-
drivende som har fradragsrett for merverdiavgift
pa anskaffelser. Utvalget mener derfor at mer-
verdiavgiftssystemet ikke ber brukes til 4 gi miljo-
begrunnet stotte.

En overgang fra fritak til redusert sats vil
dempe effektene av fritaket, herunder bade stot-
ten til omsetning av elbiler og konkurransevrid-
ningene som fritaket medferer. Innfering av redu-
sert sats vil imidlertid innebaere viderefering av
avgrensningsproblemer og administrative kost-
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nader. Fjerning av merverdiavgiftsfritaket og inn-
foring av redusert sats pa 12 pst. anslas & eke mer-
verdiavgiftsinntektene med om lag 3,3 mrd. kro-
ner i 2019. Oppheving av merverdiavgiftsfritaket
for omsetning og leasing av elbiler, inkl. omset-
ning av elbilbatterier, anslds & oke merverdi-
avgiftsinntektene med vel 6 mrd. kroner i 2019.

Utvalget vil ogsa vise til at elbiler er fritatt for
trafikkforsikringsavgift (tidligere arsavgift), som i
2019 utgjer en fordel pad om lag 2 910 kroner pa
arsbasis sammenlignet med alminnelig personbil-
sats. Videre er elbiler fritatt for omregistrerings-
avgift ved videresalg, som for evrige kjeretoy
utgjer opp til 6 253 kroner i 2019. Elbiler betaler
heller ikke for eksterne kostnader ved bruk av
vei. Det skyldes at elektrisitet til bruk i elbiler
ikke er ilagt veibruksavgift. Veibruksavgiftene pa
drivstoff er langt heyere enn elavgiften pé elektri-
sitet. Elbilene gir ogsa lavere fordelsbeskatning
som firmabiler, enn konvensjonelle biler. Videre
har elbiler en rekke bruksinsentiver som det er
opp til lokale myndigheter a avgjere om de ensker
& gi, som gratis passering av bomstasjoner, bruk
av kollektivfelt og gratis parkering. Det er etablert
en nasjonal regel som innebarer at elbiler ikke
skal betale mer enn halv pris av normal takst.
Oppsummert er det utvalgets vurdering at det
ogsa uten merverdiavgiftsfritaket vil veere betyde-
lige insentiver til & velge elbil. Ved vurdering av
eventuell statte utover dette kan styrking av insen-
tivene i de bilrelaterte seravgiftene eller direkte
stotte til elbiler vurderes, for eksempel et begren-
set kronebelop i statte per bil.

10.5 Utvalgets konklusjon

Merverdiavgiftsfritaket for elbiler tradte i kraft
1. juli 2001. Fritaket begrunnes ut fra mal i klima-
og miljepolitikken, herunder mélet om utslipps-
kutt fra transportsektoren.

Utvalgets vurdering er at merverdiavgifts-
fritaket for elbiler ikke er et malrettet virkemiddel
i klimapolitikken. Merverdiavgiftsfritaket gir for
eksempel mest stotte til tunge, dyre elbiler. Fri-
taket anbefales avviklet. Det gis gjennom andre
virkemidler betydelig stotte til elbiler, blant annet
ved fritak for engangsavgift og ved at de ikke
belastes for eksterne kostnader ved bruk av vei.
Hvis det skal vurderes virkemidler utover dette
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bor mer maélrettede virkemidler enn merverdi-
avgiftsfritak benyttes.

Generelt vil stotte gjennom merverdiavgifts-
fritak veere basert pa omsetningsverdien, og ikke
miljekriterier, og vil derfor generelt veere lite treff-
sikkert for & na miljemal. I tillegg innebaerer fritak
avgrensningsproblemer som eker de administra-
tive kostnadene ved oppkreving av avgiften. Slik
stotte vil ikke treffe neeringsdrivende som har
fradragsrett for merverdiavgift pa anskaffelser,
herunder naringsdrivende i kollektivtransporten,
drosjer og busser. En nytte-kostnadsbetraktning
tilsier at eventuell stotte til nullutslippskjeretey i
forste rekke ber gis til slike brukere som har
intensiv bruk av kjeretoyene. Utvalget mener der-
for at merverdiavgiftssystemet ikke ber brukes til
4 gi miljebegrunnet stotte.

I Nasjonal transportplan 2018-2025 er det gitt
maltall om at alle nye personbiler og lette vare-
biler skal veere nullutslippskjeretey i 2025. Der-
som dette malet skal nis ved at den enkelte bil-
kjoper selv velger denne typen Kjoretoy, méa nullut-
slippsbiler (personbiler og varebiler) fremsti som
et konkurransedyktig alternativ til konvensjonelle
biler, ut fra en samlet vurdering av innkjepspris,
egenskaper og driftskostnader mv. Utvalget antar
at maltallene bare kan nis gjennom tiltak som
favoriserer nullutslippskjeretoy. Utvalget mener at
slike tiltak mest malrettet kan innrettes utenfor
merverdiavgiftssystemet.

Oppsummert mener utvalget at hensynet til et
enhetlig og enkelt avgiftssystem tilsier at satsen
pa elbiler gkes til alminnelig sats. Det ber imidler-
tid gis noe tid til omstilling til alminnelig mer-
verdiavgiftssats og det ber skje en skrittvis opp-
trapping. I ferste omgang ber satsen okes til
12 pst.

Det foreligger i dag en rekke tiltak utenfor
merverdiavgiftssystemet som favoriserer nullut-
slippskjeretoy. Den sterke virkemiddelbruken er
viderefort over en lengre periode, selv om nyere
elbilmodeller har helt andre egenskaper enn for
bare noen &r siden. P4 denne bakgrunn mener
utvalget det ikke né er behov for ytterligere mal-
rettede tiltak utenfor merverdiavgiftssystemet,
selv om merverdiavgiftssatsen trappes opp. Utval-
get har kommet til at dette ber vurderes etter at
man har sett konsekvensene av en satsekning til
12 pst.
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Kapittel 11
Gravferdstjenester

11.1 Innledning

Inntil merverdiavgiftsreformen i 2001 var begra-
velsesbyriene for det forste registreringspliktige
for omsetning av varer, herunder Kister, urner mv.
Videre var det fastsatt avgiftsplikt for omsetning
av tjenester som gjaldt varer eller fast eiendom,
for eksempel gravsteinsinnskripsjoner, dekor-
maling og pynting i kirker og kapell, formidling av
varetransporttjenester og av annonser. Nar det
gjaldt tjenester knyttet til transport av dede, her-
under pakking og forsendelse av urner etter biset-
telsen, var disse fritatt for merverdiavgift. De
deler av begravelsesoppdraget som gikk ut pa &
serge for prest, organist, musikk mv., bistand i for-
bindelse med & arrangere selskapelige sammen-
komster, hente, bringe, fylle ut og underskrive
attester og dokumenter, var ikke nevnt i
merverdiavgiftsloven. Folgelig var slike tjenester
— som gikk under fellesbetegnelsen seremonielle
tjienester — unntatt fra loven.

Som ledd i merverdiavgiftsreformen ble det
innfert generell avgiftsplikt pa tjenester. Det inne-
bar at tjenester som skulle unntas matte omfattes
av uttrykkelige unntak i loven. Man ensket a
viderefore unntaket for de seremonielle tjenes-
tene knyttet til begravelsesoppdraget, og det ble
derfor innfert et seerskilt unntak for denne typen
tjenester. Ogsa for ovrig ble rettstilstanden videre-
fort, slik at det fortsatt gjaldt fritak for transport av
dede, herunder pakking og forsendelse av urner
etter bisettelsen.

11.2 Gjeldende rett

Begravelsesbyrders omsetning av tjenester som
gjelder transport av avdede, er fritatt for mer-
verdiavgift. Det samme gjelder begravelses-
byriers omsetning av tjenester som gjelder pak-
king og forsendelse av urner etter bisettelser.

De seremonielle tjenestene knyttet til begra-
velser er derimot unntatt fra merverdiavgift. Unn-
taket tar i forste rekke sikte pa seremonielle tje-

nester utfert av begravelsesbyrdene, men omfat-
ter ogsé andre som yter slike tjenester. Eksempler
pa seremonielle tjenester er formidlingsoppdrag
knyttet til seremonien, som & serge for prest og
musikk, samt tjenester som stell, nedlegging og
beering av avdede og tjenester knyttet til utste-
delse av papirer og dokumenter vedrerende deds-
fallet. Ogsa transport av parerende omfattes av
unntaket.

Fritakene for tjenester som gjelder transport
av avdede og tjenester som gjelder pakking og for-
sendelse av urner etter bisettelse, og unntaket for
seremonielle tjenester, gjelder bare tjenesteytel-
ser. Ved omsetning av varer, for eksempel Kister,
urner, gravmonumenter og takke- og innbydelses-
kort, skal det beregnes merverdiavgift med 25
pst. Det samme gjelder for omsetning av andre
typer av tjenester enn de tjenestene som er omfat-
tet av nevnte fritak og unntak. Eksempler pa
avgiftspliktige tjenester er graving, stell og ved-
likehold av graver og inskripsjon pa gravmonu-
menter.

Dagens regelverk innebaerer at begravelses-
byraene normalt har bade unntatt omsetning, fri-
tatt omsetning og omsetning som skal avgifts-
beregnes med 25 pst. sats. Dette skaper admi-
nistrative byrder for virksomhetene og skatte-
etaten. Virksomhetene ma ta stilling til hvilke
leveranser som omfattes av henholdsvis unntak,
fritak og avgiftsplikt og — ikke minst — foreta forde-
ling av vederlaget mellom de ulike alternativene.
Videre innebarer unntaket for seremonielle tje-
nester at begravelsesbyraene driver delt virksom-
het. Det betyr at inngdende merverdiavgift ma for-
deles mellom virksomhet som er unntatt og virk-
somhet som er avgiftspliktig (inkludert fritatt virk-
somhet). Det gis kun fradrag for inngdende mer-
verdiavgift pa anskaffelser til bruk i den delen av
virksomheten som enten er fritatt eller avgiftsplik-
tig. Ved fellesanskaffelser til bruk i bade avgifts-
unntatt virksomhet og avgiftspliktig virksomhet,
ma inngdende merverdiavgift fordeles forholds-
messig etter antatt bruk i den avgiftspliktige delen
av virksomheten.
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11.3 Pris- og inntektsvirkninger
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11.4 Utvalgets vurdering

Fritak og unntak samt redusert merverdiavgifts-
sats er en ekonomisk fordel for konsumentene
som Kkjoper tjenestene billigere enn om satsen var
heyere. Produsenter vil ogsé fi en fordel fordi sal-
get er storre enn om prisen hadde vert heyere,
eller fordi de kan ta bedre betalt for tjenestene.
Hovedorganisasjonen Virke (2016) viser at grav-
ferdsbyrdene hadde en omsetning pa om lag
1,5 mrd. kroner i 2014. Det innebaerer om lag
1,7mrd. 2019-kroner. Det antas at omtrent
700 mill. kroner av omsetningen er fritatt eller
unntatt fra merverdiavgift, og at halvparten av
denne omsetningen fordeler seg pa den fritatte
omsetningen. Provenytapet som fritaket gir kan
anslas til om lag 100 mill. kroner i 2019. I bereg-
ningen er det lagt til grunn full overvelting og
uendret etterspeorsel.

Avgiftsendringer vil i storre eller mindre grad
overveltes i pris til forbruker avhengig av konkur-
ransesituasjonen i markedet og hvor folsom tilbud
og ettersporsel av tjenesten er ved prisendringer.
Ettersperselen etter begravelsestjenestene som er
fritatte og unntatte er trolig lite felsom for pris-
endringer. I markeder med uelastisk ettersporsel
er overveltingen av avgiftsendringer tradisjonelt
sett stor. Innfering av 25 pst. merverdiavgift antas
dermed & oke prisene med tilnaermet 25 pst. for
den fritatte delen. Prisekningen for den unntatte
delen antas & veere noe lavere som folge av at
bedriftene far fradrag for anskaffelsene til denne
delen av virksomheten.

Dagens regelverk for gravferdstjenester inne-
barer at begravelsesbyrdene normalt har bade
unntatt omsetning, fritatt omsetning og omsetning
som skal avgiftsberegnes med 25 pst. Dette gir et
komplisert regelverk som skaper administrative
byrder for virksomhetene og skatteetaten. Virk-
somhetene ma ta stilling til hvilke leveranser som
omfattes av henholdsvis unntak, fritak og avgifts-
plikt og — ikke minst — foreta fordeling av veder-
laget mellom de ulike alternativene. Videre inne-
barer unntaket for seremonielle tjenester at
begravelsesbyrdene driver delt virksomhet. Det
betyr at inngdende merverdiavgift ma fordeles
mellom virksomhet som er unntatt og virksomhet
som er avgiftspliktig (inkludert fritatt virksom-
het). Det gis kun fradrag for inngdende merverdi-
avgift pa anskaffelser til bruk i den delen av virk-
somheten som enten er fritatt eller avgiftspliktig.

11.5 Utvalgets konklusjon

Utvalget mener det er betydelige forenklings-
gevinster ved et mer enhetlig regelverk og anbe-
faler at det innferes alminnelig sats for den del av
virksomheten som er fritatt. Hvis det er behov for
4 kompensere for kostnadsekningen for enkelte,
kan en gke bevilgningene til gravferdsstotte.
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Kapittel 12
Andre land

12.1 Innledning

Redusere satser forekommer i svaert mange av de
vel 160 land som har merverdiavgift eller tilsva-
rende avgiftssystemer. Flere land i OECD har
imidlertid kun én sats nasjonalt i tillegg til null-
sats. Det gjelder for eksempel Danmark og New
Zealand, jf. tabellen nedenfor, men ogsa Australia,
Canada, Chile, Japan, Mexico, Israel og Ser-
Korea. Vare- og tjenesteomradene med redusert
sats géar for en stor del igjen fra land til land. Det
felles regelverket i EU setter grenser for bruk av

reduserte satser i medlemslandene, men ogsa i
andre land er det ofte de samme omradene som er
behandlet sarskilt. Flere land har redusert sats
for matvarer, hotellovernattinger og persontrans-
port innenlands. P4 kulturomradet og for aviser
og boker er det ogsd reduserte satser, nullsats
eller unntak i mange land. Kultur og trykt skrift er
et uoversiktlig omrade, med en rekke nasjonale
seerregler og forskjellige avgrensninger fra land
til land. Derimot er det fa land som har redusert
sats for restauranter og serveringstjenester, og
her skiller blant annet Sverige og Finland seg ut

Tabell 12.1 Hovedsatser for merverdiavgift i utvalgte land

Norge Sverige Danmark Finland

Island Storbritannia Tyskland New Zealand

Alminnelig sats 25 25 25 24 24 20 19 15
Matvarer 15 12 25 14 11 0 7 15
Servering 25 12 25 14 24 20 19 15
Hotellrom muv. 12 12 25 14 11 20 7 152
Persontransport 12 6 Unntatt’ 10 Unntatt® 0d 7€ 15
Kultur og sport 12 6f 258 10 Unntatt 20 7h 15
Boker 0 6 25 10 241 0 7 15
Aviser 0 6 0 107 11 0 7 15
Tidsskrift 0 6 25 107 24 0 7 15
Elektrisitet 25/ 0k 25 25 24 24 5 19 15
Elbiler 0 25 25 24 24 20 19 15
4 Redusert sats pa 9 pst. gjelder for langtids hotellovernatting (over 4 uker), ellers alminnelig sats.

b Unntak gjelder ikke turistbusser mv.

¢ Unntak gjelder kun offentlig transport, ellers 11 pst.

4 Nullsats gjelder ikke taxi.

¢ Tog, rutebuss, taxi, korte fergereiser mv., ellers alminnelig sats.

f Kino alminnelig sats.

€ Kino, teater og konserter, mens bl.a. museum er unntatt.

b Arrangementer av allmenn interesse, ellers alminnelig sats.

% E-beker har redusert sats 11 pst.

3 Thovedsak kun som omsettes til faste abonnenter, ellers alminnelig sats.

k

Nullsats for husholdningsbruk i Nord-Norge.
Kilder: OECD, EU og nasjonale regelverk.
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med & ha redusert sats. De norske ordningene
med nullsats pa elektrisitet geografisk avgrenset,
og generelt pa elbiler finnes ikke i andre land.
Storbritannia har imidlertid en veldig lav sats pa
elektrisitet, naturgass og fijernvarme, bare 5 pst.

12.2 EUs felles regelverk

I EU er merverdiavgiften regulert i Radets
direktiv 2006/112/EF (merverdiavgiftsdirektivet).
Direktivet palegger alle land i EU 4 ha et merverdi-
avgiftssystem. Direktivet setter krav til og rammer
for medlemslandenes regelverk, men det er opp
til medlemsstatene 4 avgjere hvordan innholdet i
direktivet skal gjennomferes i nasjonal rett. Direk-
tivet innebaerer en stor grad av harmonisering av
systemet i EU-landene, men gir ogsa valgmulig-
heter pa enkelte omrader. Valgmulighetene gjel-
der seerlig satser og i noen grad unntak.

Merverdiavgiftsdirektivet setter rammer for et
merverdiavgiftssystem som i sin oppbygning stort
sett samsvarer med det norske. P4 samme méte
som i Norge er utgangspunktet at det er avgifts-
subjektene som beregner og betaler merverdi-
avgift, og som har fradragsrett for inngdende mer-
verdiavgift pa anskaffelser til bruk i den merver-
diavgiftspliktige virksomheten. Sekundaerlovgiv-
ningen i EU om skatt er ikke en del av EQS-avta-
len. Det betyr at merverdiavgiftsdirektivet faller
utenfor E@QS-avtalens virkeomrade, og er ikke
bindende for Norge.

Merverdiavgiftsdirektivet fastsetter at EU-lan-
dene ma anvende en standard sats eller alminne-
lig sats for merverdiavgift, som ikke kan veere
lavere enn 15 pst. Samtlige EU-land har i dag en
alminnelig sats som overstiger 15 pst.,, med et
gjennomsnitt pad om lag 21,5 pst. Direktivet apner
for at EU-landene kan ha én eller to reduserte sat-
ser. De reduserte satsene kan ikke vaere lavere
enn 5 pst., og gjelder som utgangspunkt bare for
varer og tjenester som er listet opp i bilag III til
merverdiavgiftsdirektivet (EU, 2006). Bilag III
omfatter blant annet naeringsmidler, personbe-
fordring, beker, aviser og tidsskrifter mv. (inklu-
dert elektroniske beker, aviser og tidsskrifter
mv.), adgangsbilletter til teatre, museer, forneyel-
sesparker, konserter, kinoer mv. og idrettsarran-
gementer, romutleie og begravelsesvirksomhet.
Det er ogsé i direktivet apnet for redusert sats pa
enkelte vare- og tjenestetyper som ikke er listet
opp i bilag III, for eksempel levering av elektrisi-
tet, kunstgjenstander og visse reparasjoner.
Direktivet har ogsa regler om fritak for merver-
diavgift (nullsats) for omsetning mv. med tilknyt-
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ning til utlandet. I tillegg inneholder direktivet en
rekke serregler som gir medlemslandene anled-
ning til & fravike satsstrukturen gjennom redu-
serte satser som er lavere enn 5 pst. eller fritak
(nullsats) utover de nevnte. Szrreglene er dels
generelt utformet og gjelder for alle EU-landene,
som for eksempel bestemmelsen om at medlems-
land som per 1. januar 1991 hadde etablert redu-
serte satser under 5 pst. eller fritak, pa visse vilkar
er gitt anledning til fortsatt 4 anvende disse.
Andre sarregler er rettet mot enkeltland. Som det
fremgér, apner direktivet for at EU-landene kan
anvende reduserte satser, og i en viss utstrekning
fritak, pa en rekke av de varer og tjenester som i
Norge ilegges redusert sats eller er fritatt for mer-
verdiavgift.

Samtlige EU-land med unntak av Danmark har
innfert differensierte satser. Danmark har imid-
lertid nullsats for aviser, samt unntak for person-
transporttjenester, som i andre land normalt ileg-
ges redusert sats.

Merverdiavgiftsdirektivet har ogsa regler om
unntak fra merverdiavgift, det vil si at det ved
omsetning eller uttak ikke skal beregnes (utga-
ende) merverdiavgift, og at virksomheter som
omsetter unntatte tjenester ikke vil ha fradragsrett
for anskaffelser til slik virksomhet. Det gjelder
blant annet offentlige posttjenester, helse- og
sosialtjenester, undervisningstjenester, enkelte
ytelser pa kultur- og idrettsomradet mv., og en
rekke finansielle tjenester og transaksjoner som
omhandler fast eiendom. For de fleste finansielle
tjenester og transaksjoner som omhandler fast
eiendom er det imidlertid apnet for at medlems-
landene kan etablere en ordning med frivillig
registrering for merverdiavgift, lignende Norges
ordning med frivillig registrering for utleie av
nearingseiendom mv.

Europakommisjonen fremmet den 18. januar
2018 forslag om ekt frihet for medlemslandene til
4 anvende differensierte satser. Forslaget gar ut
pa at medlemslandene i tillegg til dagens redu-
serte satser og fritak kan innfere en superredu-
sert sats mellom 0 og 5 pst. Videre foreslas det at
den positivrettslige opplistingen av varer og tje-
nester som kan ilegges redusert sats, oppheves
og erstattes av negativ opplisting av varer og tje-
nester som ikke kan ilegges redusert sats, blant
annet vapen, alkohol og tobakk. Forslaget inne-
barer siledes at medlemslandene bade gis anled-
ning til & innfere en ekstra redusert sats samt
ilegge flere typer av varer og tjenester redusert
sats. For 4 sikre statlige merverdiavgiftsinntekter,
foreslas det imidlertid at den vektede gjennom-
snittssatsen ma veere minst 12 pst. Forslaget har
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fatt blandet mottagelse blant medlemslandene, og
forhandlingene om forslaget er i en tidlig fase.

12.3 Utviklingen i OECD

OECD (2018) gjennomgar blant annet den inter-
nasjonale utviklingen i standardsatser (alminne-
lige satser) og reduserte satser for merverdiavgift
blant OECD-landene. Samtlige OECD-land med
unntak av USA har innfert merverdiavgift. OECD-
landenes standard merverdiavgiftssats har ekt fra
15,5 pst. 1 1976 til 19,1 pst. i 2018. Seerlig i perioden
2009-2014 var det en betydelig okning i standard-
satsen. Det papekes i rapporten at skning av mer-
verdiavgiftssatsen gjerne anses som et mer egnet
virkemiddel for 4 sikre og eke skatteproveny enn
okning av andre skatter. Det vises saerlig til at okt
merverdiavgift anses a veaere effektivt i form av at
det gir umiddelbar provenyeffekt samt at ekning
av merverdiavgiften vil veere mindre skadelig for
den ekonomiske veksten enn for eksempel
okning av inntektsskatter.

Mange OECD-land har reduserte satser, fritak
og unntak. Hovedbegrunnelsene for reduserte
satser angis & vaere utjevningshensyn (for eksem-
pel redusert sats pa neeringsmidler), stimulere til
forbruk av visse varer og tjenester, stotte arbeids-
intensive neeringer (for eksempel turisme), og
korreksjon av eksternaliteter (for eksempel foru-
rensning). Under henvisning til OECD/Korea
Institute of Public Finance (2014) pekes det imid-
lertid pa at reduserte satser, fritak og unntak
neppe er effektive virkemidler for & realisere
ovennevnte hensyn og formal, og at virkemidlene
til og med kan ha regressiv effekt. Det fremheves
videre at reduserte satser mv. bidrar til ekte admi-
nistrative kostnader, og at avgiftsunntak medferer
avgiftskumulasjon.

I rapporten presenteres en analyse av lande-
nes «VAT Revenue Ratio» (VRR). Siktemalet med
VRR er 4 méle et lands evne til 4 sikre den potensi-
elle merverdiavgiftshasen. VRR maler forskjellen
mellom et lands faktiske merverdiavgiftsinntekter
og den teoretiske merverdiavgiftsinntekten der-
som standardsatsen for merverdiavgift ble
anvendt pa hele det potensielle merverdiavgifts-
grunnlaget:

VRR= VR
B*r

Hvor: VR = faktiske merverdiavgiftsinntekter,
B = potensielt merverdiavgiftsgrunnlag (malt som
samlet forbruksutgift i landet!, inkludert mer-
verdiavgift, fratrukket faktiske merverdiavgifts-
inntekter) og r = standard merverdiavgiftssats
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Gjennomsnittet for OECD er VRR pa 0,56 og
har veart relativt stabilt siden 2010 (0,55). Det
innebeerer at i gjennomsnitt s henter landene
ikke ut 44 pst. av de potensielle merverdiavgifts-
inntektene. VRR-estimatene varierer betydelig
mellom landene. I 2016 var Mexico pd bunn med
0,38, mens New Zealand var pa topp med 0,95. Det
pekes pa to hovedgrunner for New Zealands hoye
VRR. For det forste at New Zealand har en bred
avgiftsbase med fi4 unntak og begrenset bruk av
reduserte satser. For det andre omfattes offent-
lige tjenester av avgiftsplikt. Selv om dette ikke
oker inntektene til staten siden de offentlige orga-
nene kompenseres for merverdiavgiften, vil det
oke merverdiavgiftsinntektene. Det kan bidra til &
forklare hvorfor estimatet for VRR i New Zealand
ligger s hoyt. Estimatet for Norge var 0,57, mens
bade Danmark og Sverige 14 pa 0,60. Estimatene
illustrerer at reduserte satser, fritak og unntak
eksisterer i betydelig grad, idet slike avvik fra
standard sats reduserer VRR. Andre faktorer som
pavirker VRR-estimatet er blant annet terskler for
registrering for merverdiavgift (som i praksis
unntar en del omsetning fra merverdiavgift), avvi-
kende regler for internasjonal handel som leder til
mangelfull skattlegging i destinasjonslandet, man-
glende kapasitet hos avgiftsmyndighetene, uriktig
innberetning av avgift og ineffektiv innkreving.
Det har ikke blitt avdekket noen direkte korrela-
sjon mellom nivaet pd standard merverdiavgifts-
sats og VRR.

12.4 Sverige

Sverige har alminnelig merverdiavgiftssats pa
25 pst. samt to reduserte satser pa henholdsvis 12
og 6 pst. Satsen pa 12 pst. gjelder for naerings-
midler, og fra 1. januar 2012 ogsa for restaurant-
og cateringtjenester. Den reduserte satsen pa 12
pst. gjelder videre for romutleie og enkelte min-
dre reparasjoner, blant annet sykler, kleer og sko.
Satsen péa 6 pst. gjelder blant annet for beker, avi-
ser og tidsskrifter samt en del andre trykksaker.
Sverige har fremmet forslag om redusert sats
ogsa for motsvarende elektroniske publikasjoner,
og reglene er ventet & tre i kraft 1. juli 2019.
Videre gjelder satsen pa 6 pst. inngangsbilletter til
en del kulturelle tilbud (for eksempel museer,
konserter og teatre, men ikke kino, som ilegges
merverdiavgift med 25 pst.), innenlands person-
transport, samt inngangsbilletter til idretts-

1 Basert pa System of National Accounts (SNA 2008) Item
PR Final consumption expenditure.
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arrangementer og bruk av idrettsanlegg og -fasili-
teter mv.

Sverige har enkelte fritak for merverdiavgift
(nullsats), men feerre enn Norge. For eksempel er
beker, aviser og tidsskrifter fritatt i Norge, men
som nevnt omfattet av redusert sats i Sverige. Sve-
rige har fritak for blant annet reseptbelagte lege-
midler og begravelsestjenester, i tillegg til omset-
ning mv. med tilknytning til utlandet, typisk
eksport og eksportlignende tilfeller. Rent teknisk
er nullsatsene formulert som unntak i den sven-
ske merverdiavgiftsloven, men med rett til til-
bakebetaling av inngdende merverdiavgift for
anskaffelser til bruk i den unntatte virksomheten
(«kvalificerat undantag»). Virkningen er den
samme som for de norske fritakene — det bereg-
nes ikke utgidende merverdiavgift ved omsetning
mv., samtidig som den neeringsdrivende (i prak-
sis) far loftet av inngdende merverdiavgift pa egne
anskaffelser.

Sverige har ogsd unntak fra merverdiavgift,
som innebeerer at det ikke beregnes utgdende
merverdiavgift ved omsetning mv., samtidig som
det ikke foreligger fradragsrett for inngdende
merverdiavgift. Dette gjelder blant annet omset-
ning av visse medlemsblad og enkelte tjenester pa
kulturomradet (bibliotek, enkelte deler av
museumsomradet som mottar offentlig stotte
mv.), enkelte offentlig stettede og ikke-kommer-
sielle idrettstilbud, offentlige posttjenester, helse-
og sosialtjenester, undervisningstjenester, en
rekke finansielle tjenester og transaksjoner som
omhandler fast eiendom.

12.5 Danmark

Danmark har alminnelig merverdiavgiftssats pa
25 pst. Danmark har fritak (nullsats) for aviser
samt for omsetning mv. med tilknytning til utlan-
det, typisk eksport og eksportlignende tilfeller,
men ellers ingen reduserte satser. Danmark har
unntak for merverdiavgift for enkelte varer og tje-
nester. Unntatt for merverdiavgift er blant annet
innenlandsk persontransport med taxi, rutegdende
busser, tog og fly, inngangsbilletter til en rekke kul-
turelle tilbud (museer, kinoer, teatre mv.) og naert
tilknyttede tjenester, samt inngangsbilletter til en
del idrettsarrangementer og bruk av idrettsanlegg-
og fasiliteter mv. (avgrenset mot kommersielle og
profesjonelle akterer), offentlige posttjenester,
helse- og sosialtjenester, en rekke finansielle tjenes-
ter og transaksjoner som omhandler fast eiendom.
Det er imidlertid en frivillig registreringsordning
for naeringsutleie og -salg av fast eiendom.

Enklere merverdiavgift med én sats

Virksomheter med merverdiavgiftsunntatt
aktivitet samt utgivere og importerer av aviser
som har nullsats, omfattes av lensumsavgift. Lon-
sumsavgift er en slags arbeidsgiveravgift. Avgifts-
grunnlaget beregnes noe ulikt for ulike sektorer,
men virksomhetens lennskostnader utgjer en
vesentlig del av avgiftsgrunnlaget, riktignok slik
at for aviser sa settes avgiftsgrunnlaget til omset-
ningen fra avissalget. Lonsumsavgiftssatsen varie-
rer mellom de ulike sektorene, fra 3,54 pst. for avi-
ser til 15 pst. for finansiell virksomhet (2019-sat-
ser). Danmark har ikke alminnelig arbeidsgiver-
avgift.

Danmark grenser mot Tyskland, som har et
langt lavere avgiftsnivd enn Danmark. Merverdi-
avgiftssatsen pd matvarer er 25 pst. i Danmark og
7 pst. i Tyskland. Danmark har likevel beholdt sin
merverdiavgift pd 25 pst. pd matvarer. Utvalget
har hatt meter med det danske Skatteministeriet
og med Dansk Erverv, som er Danmarks nest
sterste naeringslivsorganisasjon og organiserer
deler av detaljhandelen. Utvalget vil pa bakgrunn
av disse motene peke pé at det synes 4 veere kon-
sensus i Danmark om at merverdiavgiftssystemet
ber ha én felles sats.

12.6 New Zealand

New Zealand innferte i 1986 «Goods and Services
Tax» (GST) pa tilneermet alle varer og tjenester,
og er bygget opp pd samme mate som merver-
diavgiftssystemet i Norge. Avgiftspliktig virksom-
het er imidlertid betydelig videre definert enn i
Norge og i de fleste andre land. Avgiftspliktig virk-
somhet er enhver aktivitet som foregar kontinuer-
lig eller regelmessig, og omfatter ogsad aktivitet
utevet av myndighetene. Avgiftspliktig virksom-
het er avgrenset mot arbeidsforhold der arbeids-
tager mottar lenn, hobbyaktiviteter mv., salg av
innbo og personlige gjenstander mv. og salg av
varer og tjenester som er uttrykkelig unntatt fra
merverdiavgift. Unntakene er faerre og mindre
omfattende enn i Norge. Det skyldes i stor grad at
offentlige myndigheters virksomhet omfattes av
avgiftsplikt, mens man i Norge — og en rekke
andre land - har unntatt aktiviteter som i stor grad
ytes av det offentlige, for eksempel helse- og
sosialtjenester og undervisningstjenester. Unn-
takene i New Zealand omfatter blant annet finan-
sielle tjenester, utleie av bolig og leveranse av
enkelte edle metaller.

Plikt til & registrere seg for GST inntrer ved
omsetning pa 60 000 New Zealand dollar eller mer
ilepet av en tolvmaneders periode, noe som tilsva-
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rer om lag 350 000 kroner, men med mulighet for
frivillig registrering for virksomheter med lavere
omsetning.

Standardsatsen i New Zealand er 15 pst. New
Zealand har ingen reduserte satser, men har
enkelte fritak (nullsats). Det gjelder blant annet
omsetning mv. med tilknytning til utlandet (typisk
eksport og eksportlignende tilfeller), salg av en
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lopende virksomhet («going concern») og visse
transaksjoner som omfatter landeiendom.

New Zealand har en bred avgiftsbase med fa
unntak, ingen reduserte satser og sveert begren-
set bruk av fritak (nullsats). Dette reflekteres av
New Zealands VRR, som i 2016 var 0,95, jf. punkt
12.3.
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Kapittel 13
Utvalgets anbefalinger

13.1 Innledning

I mandatet bes utvalget om a «legge frem anbefalin-
ger om et enklere merverdiavgiftssystem med
feerre satser, herunder minst ett forslag med en pro-
venyneytral omlegging og minst ett forslag som gir
okte inntekter fra merverdiavgiften som f.eks. kan
brukes til 4 redusere andre skatter og avgifter.»

Utvalget mener merverdiavgiftssystemet ber
utformes sa bredt som mulig og med én felles
sats. Utvalget mener derfor at dagens reduserte
satser og fritak (nullsatser) ber avvikles.

Pa kort sikt vil avvikling av reduserte satser og
nullsats innebare betydelige omstillinger for
enkelte aktorer, og da serlig for tilbydere som er
omfattet av dagens nullsatser og den laveste redu-
serte satsen. Utvalget mener derfor at det ber
veere en gradvis innfasing av et énsatssystem.
Utvalget legger derfor frem forslag der omleggin-
gen til et énsatssystem gjores i to skritt. Som et
forste skritt, foreslar utvalget 4 innfere merverdi-
avgift med lav sats (12 pst.) for varer og tjenester
som i dag er omfattet av nullsats, som elbiler mv.,
elektrisk kraft mv. i Nord-Norge, beker, nyhets-
tjenester, tidsskrift og visse gravferdstjenester.
Samtidig foreslar utvalget at den reduserte satsen
for nzeringsmidler avvikles slik at neeringsmidler
avgiftslegges med alminnelig sats. Varer og tje-

nester som i dag omfattes av den lave merverdi-
avgiftssatsen pa 12 pst. vil ikke fa okt sats for ved
skritt to. Ved skritt to vil varer og tjenester som
omfattes av den lave merverdiavgiftssatsen pa
12 pst., fa alminnelig merverdiavgiftssats.

I 13.2 gis det en kort beskrivelse av det forste
skrittet pd vei mot et énsatssystem, og i 13.3 gis
det en kort beskrivelse av det andre og siste skrit-
tet. I trdd med mandatet blir omleggingen til én
sats beskrevet med ett proveneytralt alternativ og
ett alternativ som gir ekt proveny. Utvalget vil ogsa
papeke at provenyberegningene vil méatte oppdate-
res dersom regjeringen ensker a fremme utvalgets
forslag i senere budsjetter. I 13.4 gir utvalget sine
vurderinger og i 13.5 sine konklusjoner.

13.2 Forste skritt mot en felles sats

13.2.1 Omlegging til to satser med
merproveny

Forste skritt gjennomferes ved & avvikle den redu-
serte satsen for matvarer og 4 innfere merverdiav-
gift med lav sats (12 pst.) for fritakene for elbiler,
elektrisk kraft mv. i Nord-Norge, boker, nyhetstje-
nester, tidsskrift og gravferdstjenester. Tjenestene
som i dag er omfattet av dagens lave sats pa 12
pst. vil ikke fa endret merverdiavgift. Tabell 13.1

Tabell 13.1 Inntektsvirkninger av omlegging til to satser i merverdiavgiften

Arlig merproveny

(mill. 2019-kroner)
Jke satsen for neeringsmidler fra 15 til 25 pst. 14 600
Oppheve fritak og innfere mva. med 12 pst. 5900
— Trykt skrift (2 050)
— Elbiler (3 300)
— Elektrisk kraft mv. i Nord-Norge (500)
— Gravferdstjenester (50)
Sum 20 500
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gir en oversikt over anslag pa provenykonsekven-
sene av en slik omlegging.

Det fremgar av tabell 13.1 at omleggingen
anslds & oke statens inntekter med om lag
20,5 mrd. 2019-kroner.

13.2.2 Provenyngytral omlegging til to satser

Omleggingen i forste skritt kan gjeres prov-
enyneytral ved at merinntektene brukes til 4 redu-
sere den alminnelige merverdiavgiftssatsen, fra
dagens niva péa 25 pst. Merinntektene fra omleg-
gingen gir rom for 4 redusere den alminnelige
merverdiavgiftssatsen med knapt 2 prosent
enheter. Det innebaerer en alminnelig merverdi-
avgiftssats pa vel 23 pst. I et slikt alternativ vil
merverdiavgiftssatsen pa neeringsmidler ekes til
vel 23 pst.

13.3 Andre skritt mot en felles sats

13.3.1 Omlegging til én sats med merproveny

Andre skritt gjennomferes ved a innfere én felles
merverdiavgiftssats. Det innebaerer at varer og
tjenester som i dag er omfattet av den lave satsen
eller fritatt vil fi alminnelig merverdiavgiftssats.
Tabell 13.2 gir en oversikt over endringene som
folger av det siste skrittet, og inntektsvirkningene
av 4 innfere én felles sats pé 25 pst.

Som det fremgér av tabell 13.2 anslas innfering
av én felles sats pa 25 pst. & gke statens inntekter
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med om lag 9,5 mrd. kroner. Dette kommer i til-
legg til merinntektene fra forste skritt. I disse
beregningene er det tatt hensyn til skte kompen-
sasjonsutbetalinger i henhold til inngétte avtaler
om offentlig kjop av persontransporttjenester. Det
er ogsa tatt hensyn til regelstyrte kompensasjons-
ordninger pa utgiftssiden som gjelder kompensa-
sjonsordningen for merverdiavgift for kommune-
sektoren og nettoferingsordningen for statlige for-
valtningsorgan.

13.3.2 Provenyngytral omlegging til én sats

Omleggingen til et énsatssystem kan gjeres prov-
enyneytral ved & redusere den alminnelige satsen.
Merinntektene fra satssammensldingen gir rom
for 4 redusere den alminnelige merverdiavgifts-
satsen til 22,5 pst. Eventuelle kompenserende til-
tak vil redusere merinntektene av omleggingen
og gir mindre rom for 4 redusere den alminnelige
satsen.

13.4 Kompenserende tiltak

Innfering av én felles merverdiavgiftssats inne-
barer samlede merinntekter pa om lag
30 mrd. kroner nar reformen er fullt innfaset. Det
innebeerer samtidig ekte priser pa varene og tje-
nestene som far okt merverdiavgift og redusert
omsetning for virksomhetene som selger dem.
Utvalget har pekt pd enkelte omrader hvor det

Tabell 13.2 Inntektsvirkninger ved andre skritt til én felles sats i merverdiavgiften med 25 pst.

Arlig merproveny

(mill. 2019-kroner)
OKke lav sats fra 12 til 25 pst. 3900
— Persontransport (2 250)
— Overnatting (1650)
— Kultur, idrett mo. (400)
— Regelstyrt kompensasjon til kommunesektoren og statlige forvaltningsorvgan (-400)
Fortsette opptrappingen av merverdiavgift for fritatte varer og tjenester
fra 12 til 25 pst. 5600
— Trykt skrift (2 250)
— Elbiler (2 800)
— Elektrisk kraft mv. i Nord-Norge (500)
— Gravferdstjenester (50)
Sum 9 500
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kan veere behov for kompensasjon eller mer mal-

rettede stotteordninger ved avvikling av reduserte

satser og fritak i merverdiavgiften.
Utvalget legger opp til a sette til side inntil

5 mrd. kroner for kompensasjon og mer mal-

rettede stotteordninger. Nar reformen er fullt inn-

faset og det settes til side 5 mrd. kroner til kom-
pensasjoner vil det veere igjen om lag 25 mrd. kro-
ner som enten kan brukes til & redusere den
alminnelige merverdiavgiftssatsen til 23 pst., eller
redusere andre skatter og avgifter. Utvalget har
innenfor den begrensede tid det har hatt til radig-
het ikke hatt mulighet til & utarbeide detaljerte
forslag til konkrete malrettede stetteordninger
eller kompensasjoner. Utvalget vil imidlertid peke
pa noen omrader og ordninger som ber vurderes

neermere. Innenfor en ramme pa 5 mrd. kroner vil

det for eksempel veere mulig & gjennomfere fol-

gende malrettede ordninger som kompense-
rende tiltak:

— ke barnetrygden slik at barnefamiliene kom-
penseres for gjennomsnittlige merutgifter til
barnas mat

— Kompensere aviser som i dag far produksjons-
tilskudd eller innfere en rettighetsbasert til-
skuddsordning basert pa redaksjonelle kost-
nader

— Oke bevilgningen til innkjepsordningen for
litteratur

— Avvikle kino- og videogramavgiften

— ke bostetten

— ke gravferdsstotten

— (ke stotten til museer.

13.5 Utvalgets vurdering

Ekspertutvalget mener ut fra faglige vurderinger
at et merverdiavgiftssystem beor utformes med én
sats pa et bredest mulig grunnlag. Denne oppfat-
ningen deler utvalget med OECD og flere andre
utredninger, se for eksempel NOU 1993: 8 Bor
merverdiavgiften differensieres? og den svenske
utredningen SOU 2005:57 Mervdrdesskattesats-
utredningen. Formalet med merverdiavgiften er 4
skaffe staten inntekter. Det gjores mest effektivt
med én felles sats og et bredest mulig grunnlag.
Reduserte satser, fritak og unntak reduserer sta-
tens inntekter og skaper vanskelige avgrensnin-
ger som gker de administrative kostnadene for de
neeringsdrivende og for skatteetaten. De sam-
funnsekonomiske kostnadene ved oppkreving av
avgiften blir ogsa heyere.

Innfering av én felles sats gjor at alle avgrens-
ningsproblemer knyttet til satsstrukturen fjernes.
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Det vil innebzere en stor forenkling for mange
neeringsdrivende.  Sperreundersekelsen  som
Regnskap Norge gjennomferte for ekspertut-
valget indikerte at i underkant av 40 pst. av de
administrative byrdene knyttet til merverdiavgif-
ten gjelder ulike satser. Selv om det ogsa er en
rekke andre forhold som gjor merverdiavgifts-
systemet komplekst og medferer skte administra-
tive byrder, vil en omlegging til én sats medfere
en betydelig reduksjon i de administrative kost-
nadene for mange naeringsdrivende.

Dagens reduserte satser og nullsatser er
begrunnet ut fra ensker om & stotte enkelte for-
brukergrupper eller neeringer, eller & pavirke for-
brukssammensetningen. Ved avvikling av de
reduserte satsene og nullsatsene kan det fremde-
les vaere et onske om 4 ivareta disse hensynene.
Utvalget mener imidlertid at det ikke bor gjores
gjennom merverdiavgiftssystemet. Det finnes mer
malrettede virkemidler pa bade utgiftssiden og
inntektssiden. Utvalget foreslar i stedet a sette av
inntil 5 mrd. kroner til mer mélrettede virkemid-
ler som kan ivareta viktige hensyn, se forslag til
kompenserende tiltak i punkt 13.4.

Ekspertutvalget mener at merverdiavgiften
ber utformes slik at den gir minst mulig konkur-
ransevridning og avgiftstilpasning. En differensi-
ert satsstruktur pavirker de relative prisene mel-
lom ulike varer og tjenester, og vrir forbruket i ret-
ning av varene og tjenestene med redusert sats og
nullsats. Innfering av én felles sats vil dermed
bidra til et mer neytralt avgiftssystem. Utvalget
mener et slikt énsatssystem vil vaere mer forutsig-
bart.

Innforing av én felles sats vil innebeere store
avgiftsskjerpelser for varer og tjenester som i dag
er fritatte. Av hensyn til virksomhetene som har
slik omsetning, mener utvalget at et énsatssystem
ber innferes gradvis. Utvalget mener omleggin-
gen til én felles sats bor gjores i to skritt. Det er
store administrative kostnader knyttet til sat-
sendringer. Utvalget anbefaler derfor at omleggin-
gen ikke gjores i mer enn to skritt. Som et forste
skritt forslar utvalget & avvikle den reduserte sat-
sen for matvarer og 4 innfere merverdiavgift med
lav sats (12 pst.) for fritatte varer og tjenester. Tje-
nestene som i dag er omfattet av dagens lave sats
pa 12 pst. vil ikke fa endret sats for ved skritt to.
Selv om reformen gjennomferes i to skritt, er det
viktig at den blir gjennomfert etter en forutbe-
stemt og kjent plan, og i lepet av en begrenset
periode. Utvalget foreslar maksimalt tre ar.

Utvalget er bedt om a legge frem minst ett for-
slag med en provenyneytral omlegging og minst
ett forslag som gir ekte inntekter fra merverdi-
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avgiften. Utvalget mener det er fordeler bade ved
et alternativ med en provenyneytral omlegging av
merverdiavgiften og med en omlegging som gir
merinntekter fra merverdiavgiften.

Merverdiavgiften er en god fiskal avgift ved at
den gir staten inntekter pd en effektiv méate. For
2019 er merverdiavgiftsinntektene anslatt til om
lag 310 mrd. kroner, og til & utgjere vel en femdel
av de samlede skatte- og avgiftsinntektene (inklu-
dert inntekter fra petroleumsvirksomhet). Et mer-
verdiavgiftssystem med én sats vil gjere oppkrevin-
gen betydelig enklere og mer effektiv. Merverdi-
avgiften har ogsa gode neytralitetsegenskaper ved
at den i liten grad pavirker beslutninger om sparing
og investering. I tillegg er innenlandsk forbruk et
relativt immobilt skattegrunnlag og er dermed
godt egnet for skattlegging. Dette taler for at
merinntektene fra omleggingen til én felles sats
brukes til & redusere andre, mer vridende skatter.

Det er ogsid hensyn som taler for 4 bruke
merinntektene til 4 redusere den alminnelige mer-
verdiavgiftssatsen. Ved & redusere den alminne-
lige merverdiavgiftssatsen reduseres skattekilen
og dermed effektivitetstapet som folge av mer-
verdiavgiften. Det innebeerer ogsa at forbruket i
mindre grad vris mot vare- og tjenesteproduksjon
som er utenfor merverdiavgiftssystemet. En
reduksjon av den alminnelige merverdiavgifts-
satsen vil ogsé innebaere at husholdningene, her-
under barnefamilier, kompenseres ved lavere pri-
ser pa varer og tjenester som i dag omfattes av
alminnelig sats. Det er ogsa slik omsetning som
utgjer sterstedelen av forbruket. Reduksjonen i
den alminnelige satsen vil ogsd ha positive virk-
ninger for naeringslivet. Avgiftsekningen blir noe
mindre for virksomheter som i dag omsetter bade
med redusert sats eller nullsats, mens virksom-
heter som i dag omsetter med alminnelig sats opp-
nér en avgiftslettelse. For virksomheter som bade
omsetter med alminnelig og redusert sats, for
eksempel overnattingsbedrifter, kan ogsé avgifts-
lettelsen kompensere noe for at den reduserte
satsen oker. Redusert alminnelig sats vil ogsa
trekke prisene i Norge ned og reduserer insen-
tivene til & handle og feriere i utlandet.

13.6 Utvalgets konklusjon

Utvalget foreslar at dagens reduserte satser og fri-
tak avvikles, og at det innferes én felles mer-
verdiavgiftssats. For tilbydere av varer og tjenes-

Kapittel 13

ter som i dag er fritatt vil innfering av alminnelig
merverdiavgiftssats innebzere en betydelig omstil-
ling. Utvalget mener derfor at omleggingen ber
skje gradvis, og i to skritt. Utvalget foreslar som et
forste skritt 4 avvikle den reduserte satsen for
matvarer og a innfere merverdiavgift med lav sats
(12 pst.) for fritatte varer og tjenester. De fritatte
varene og tjenestene, og tjenestene som i dag er
omfattet av den lave merverdiavgiftssatsen
avgiftslegges dermed med 12 pst.,, mens ovrige
varer og tjenester avgiftlegges med alminnelig
merverdiavgiftssats. Selv om reformen gjennom-
fores i to trinn, er det viktig at den blir gjennom-
fort etter en forutbestemt og kjent plan, og i lepet
av en begrenset periode. Utvalget foreslar maksi-
malt tre ar.

Utvalget er delt i hvordan merinntektene ber
brukes. Utvalgets flertall (Hammer Madsen og
Mikelsen) foreslar en provenyneytral omlegging.
De foreslar at forste skritt gijennomferes ved a inn-
fore merverdiavgift med 12 pst. for fritatte varer og
tjenester, og sl sammen den alminnelige satsen og
den reduserte satsen for neeringsmidler til én felles
sats pa vel 23 pst. Siste skritt innebaerer at ogsa den
lave satsen pa 12 pst. avvikles og at det innferes én
felles sats pa 23 pst. Ved starten av reformen ma
det vurderes om det er provenymessig rom for & ga
helt til 23 pst. i forste skritt, eller om reduksjonen til
23 pst. ma gjeres i to skritt. Det enkleste vil veere &
gjore det i ett skritt. Samtidig settes det til side
5 mrd. kroner som brukes til mer maélrettede stot-
teordninger og kompenserende tiltak. Husholdnin-
gene kompenseres da for store deler av merutgif-
tene som folger av avviklingen av reduserte satser
og nullsatser. Samtidig far store deler av neerings-
livet en avgiftslettelse, mens resten av naeringslivet
som i dag omsetter med fritak eller reduserte sat-
ser, far en mindre avgiftsskjerpelse ved at satsen
settes til 23 og ikke 25 pst.

Utvalgets mindretall (Christiansen) foreslar at
merinntektene heller brukes til 4 redusere andre
skatter og avgifter som er mer vridende enn mer-
verdiavgiften. Dette er i trdd med OECDs anbefa-
linger av ulike skatteformer. Argumentet styrkes
av at merverdiavgiften gjeres mer effektiv gjen-
nom ensartet satsstruktur. Under internasjonal
skattekonkurranse er det ogsé et viktig hensyn at
forbruk generelt er et relativt immobilt skatte-
grunnlag. Mindretallet legger ogsa opp til 4 sette
til side 5 mrd. kroner for kompensasjon og mer
malrettede stetteordninger ved full innfasing av
énsatssystemet.
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