Forord

Till statsradet och chefen for Finansdepartementet

Regeringen beslutade den 14 februari 2002 att det inom
Finansdepartementet skulle tillsdttas en arbetsgrupp med
uppdrag att utreda mojligheten av och lampligheten i att sénka
mervéardesskatten pa omsittning av miljomarkta livsmedel.
Utredningen skulle enligt beslutet omfatta de rattsliga,
administrativa och praktiska forutsattningarna for en sédan
sénkning. 1 samband darmed skulle &ven en mer generell analys
goras av lampligheten av att anvdnda mervardesskatten, liksom
andra slags skatter, som miljépolitiska styrmedel. Uppdraget
skulle avslutas senast den 1 oktober 2002

Chefen for Finansdepartementet forordnade samma dag till
ledamdter i arbetsgruppen skattedirektoren Lennart Hamberg,
ordférande, och professorn Bengt Kristrom, samt till experter
amnesradet Eva Posjnov och departementssekreterarna Madelén
Falkenhall, Anna Hakansson, Anna Sanell och Bjorn Strenger.
Den 2 maj 2002 forordnades vidare kansliradet Mats Wiberg till
expert i arbetsgruppen.

Arbetsgruppen Overlamnar harmed rapporten
Mervérdesskatten pa ekologiska livsmedel. Uppdraget ar darmed
slutfort.

Stockholm i oktober 2002

Lennart Hamberg Bengt Kristrém
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Sammanfattning

Rapporten innehaller en analys av rattsliga, administrativa och
praktiska fragor i samband med en eventuell differentiering av
mervardesskatten till férman for ekologiska livsmedel. Analysen
foregds av  deskriptiv  del dir  dels  nuvarande
mervardesskatteregler  beskrivs, inklusive EG-reglerna pa
omradet, dels géllande regelverk m.m. i frdga om ekologisk
livsmedelproduktion och marknadsforingen av ekologiska
livsmedel.

Darefter sker en ekonomisk analys pa ett allmént plan av valet
av styrmedel i miljopolitiken, f6ljt av en analys av fragor som ar
direkt forknippade med en mervérdesskattedifferentiering som
ett miljopolitiskt styrmedel, sdrskilt vad géller ekologiska
livsmedel.

I enlighet med uppdraget innehéller rapporten ingen
bedbmning av Onskvdrdheten i sig av en differentiering av
mervardesskatten pa livsmedel, eller vilka miljomaéssiga,
halsoméssiga effekter etc. som skulle kunna uppnas av en sadan
differentiering. Av samma skal innehaller rapporten inte heller
nagon bedomning av lamplig storlek pa en eventuell sinkning av
mervardesskatten pa miljomarkta livsmedel, eller om en sadan
sankning lampligen bor kombineras med andringar av skatten pa
andra varor eller tjanster.

Arbetsgruppens arbete har mynnat ut i tva huvudslutsatser:

Den s.k. likabehandlingsprincipen i EG-rdtten innebér att
Sverige inte kan infora olika mervardesskattesatser for
miljomarkta (ekologiska) livsmedel och andra livsmedel. En
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ensidig svensk differentiering beddms inte kunna utformas sa att
den blir EG-konform.

Den ekonomiska analysen visar att mervérdesskatten inte &r
det mest ld&mpliga miljopolitiska styrmedlet, bl.a. med hansyn till
instrumentets trubbighet och osékra kostnadseffektivitet, och
till att en differentiering till forman for ekologiska livsmedel kan
sdgas gd emot den allmant accepterade principen om att
fororenaren skall betala (Polluter Pay Principle).

Rattsliga, administrativa och praktiska fragor

Avgransning av en momsdifferentiering

Det konstateras att mervardesskattens allménna principer
innebdr att en eventuell momsdifferentiering maste genomforas i
alla produktions- foradlings- och distributionsled. Vart EU-
medlemskap och andra internationella dtaganden innebar ocksa
att livsmedel som infors till landet maste beskattas pa lika villkor
som inhemskt producerade livsmedel. Det kan inte heller krévas
for sankt moms att livsmedlen forsetts med specifikt svensk
miljémarkning.

En framtida momsdifferentiering maste knytas till ett
befintligt markningssystem med vitt tillampningsomrade.
Arbetsgruppen har darfor funnit det naturligt att en
utgangspunkt for en sadan differentiering bor vara de
gemensamma EG-reglerna  om ekologisk produktion och
markning enligt EG-forordningen 2092/91 om ekologiskt
framstéllda produkter. Villkoret fér en momssénkning bor vara
att livsmedlet marknadsfors som ekologiskt livsmedel enligt EG-
forordningen. Det innebér att livsmedlet maste ha producerats i
enlighet med forordningens bestimmelser, men ocksa att alla
kontrollatgarder, markningskrav etc. maste ha iakttagits. Endast
livsmedel som omfattas av foérordningens bestdmmelser kan
komma ifraga for en eventuell momsdifferentiering.

En aspekt av detta &r att livsmedel som producerats
"ekologiskt”, men som av nagot skal ej marknadsfors och markts
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som sadant, skulle beskattas hogre. Det kan gélla t.ex. sma
producenter som inte anser sig vilja eller kunna hantera den
administration och de avgifter som &r foérbundna med
kontrollsystemen. Detta &r emellertid en konsekvens som inte
kan undvikas om det & mervérdesskatten som skall anvéndas
som styrinstrument.

Det innebar ocksa att det skulle finnas en inte obetydlig
ekologisk produktion som far statsstod enligt de sarskilda
reglerna for detta, men dar de livsmedel som produceras inte
omfattas av den lagre mervérdesskatten eftersom kontroll och
marknadsforing inte skett enligt radsforordningen 2092/91.

Restauranger, storkok etc. dr en véxande marknad for
ekologiska livsmedel. En differentierad mervardesskatt saknar
dock helt effekt som styrmedel pa detta viktiga omrade.

Alla livsmedel omfattas inte av radsférordningen, t.ex. odlad
fisk och vilt. Det 4r i vissa fall inte helt klart vad som omfattas av
regelverket, och de regler som tillimpas av de svenska
kontrollorganen kan i vissa fall aven omfatta sadana varor.
Arbetsgruppen konstaterar att avgransningsfragorna skulle
behova utredas ytterligare vid en differentiering.

EG-ratten

Nar det galler skattesatserna for mervéardesskatt forutsatter EG-
reglerna att ett medlemsland tillampar en normalskattesats och
dartill, om s& 6nskas, hogst tva olika lagre nivaer, varav ingen far
vara ldgre & 5 procent. Sverige tilldmpar nu dels
normalskattesatsen 25 procent for varor och tjanster i allménhet,
dels nivan 12 procent for bl.a. livsmedel och nivan 6 procent for
bl.a. bocker, tidningar, etc.

En eventuell differentiering av mervéardesskatten mellan
ekologiska och andra livsmedel skulle teoretiskt darfor kunna
gOras sa att mervardesskatten pa de ekologiska livsmedlen sanks
till 6 procent, medan momsen for andra livsmedel behalls vid 12
procent. En differentiering skulle i och for sig ocksa kunna
uppnas genom att momsen for dvriga livsmedel hojs till



Sammanfattning Ds 2002:51

normalskattesatsen 25 procent, men behalls vid 12 procent for
ekologiska livsmedel. Ett ytterligare alternativ skulle vara 25
procent moms for livsmedel i allménhet, och 6 procent moms
for ekologiska livsmedel. Andra alternativ skulle forutsatta &ven
andra andringar i det svenska mervardesskattesystemet.

Arbetsgruppen har berédknat att en sankning av
mervardesskatten pa ekologiska livsmedel fran nuvarande 12
procent till 6 procent under genomforandearet skulle medfora en
negativ paverkan pa statsbudgeten pa ca 150 miljoner kronor.

Fraga ar emellertid om en sadan differentiering av momsen pa
ekologiska resp. traditionellt odlade livsmedel alls &r tillaten.
Arbetsgruppen har bedémt att EG-ratten utgor ett hinder.

Enligt EG-ratten galler en likabehandlingsprincip, som pa
skatteomradet innebar krav pa skatteneutralitet. Enligt EG-
domstolen innebdr det hinder mot att liknande och
konkurrerande varor behandlas olika. Liknande och
konkurrerande varor maste belastas med en enhetlig skattesats.
Det ar emellertid enligt rattspraxis inte uteslutet att tva
produkter kan beskattas olika dven om de till det yttre &r
likadana. Da krévs emellertid att det star klart att de faktiskt inte
konkurrerar med varandra, pa grund av det finns faktorer pa
marknaden som gor att skattedifferentieringen saknar betydelse
som konkurrensfaktor. Det gar knappast av havda att sa ar fallet
vid en mervardesskattedifferentiering for ekologiska resp.
konventionellt producerade livsmedel.

Arbetsgruppen bedémer att en differentierad moms for
miljoméarkta resp. 6vriga livsmedel uppenbart kan komma i
konflikt med den likabehandlingsprincip som enligt EG-
domstolen maste uppratthallas pdA momsomradet. En ensidig
svensk differentiering bedoms inte kunna utformas sa att den
blir EG-konform.

Tjanstemédn vid Kommissionen har vid samtal med
arbetsgruppen angett som sin uppfattning att EG:s
likabehandlingsprincip utgor hinder for att ha olika skattesatser
for lika eller likartade livsmedel beroende pa om de producerats
ekologiskt eller inte.

10
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EG-fordragets regler om statligt stod

Arbetsgruppens  slutsats 4r att en nedsdttning av
mervérdesskatten for ekologiskt producerade livsmedel bor
anses vara en generell atgard som inte omfattas av de
begransningar som foljer av EG-férdragets bestammelser om
statliga stod.

Administration, kontroll m.m.

Det konstateras att erfarenheten visat att ndringslivet och
skatteadministrationen kan hantera differentieringar av
momssatsen, men detta har sitt pris i form av
gransdragningsproblem,  ©6kat  informationsbehov,  Okat
kontrollbehov, m.m. For att anvanda differentiering av
mervérdesskatten som ett styrmedel bor det, konstaterar
arbetsgruppen, finnas mycket goda skél, som med marginal kan
uppvadga de negativa effekterna av ett mer komplicerat
skattesystem.

Grénsdragningsproblemen vid en sankt mervérdesskatt for
ekologiska livsmedel kommer att bli betydande, och sannolikt
betydligt storre 4n vad som forekommit vid tidigare
differentieringar av mervérdesskattesatserna. Detta kommer att
medfora ett vésentligt Okat arbete for myndigheterna, dvs. for
skattemyndigheterna och for Tullverket, men &ven for
livsmedelsbranschen.

Riksskatteverket, skattemyndigheterna och Tullverket kan
vidare beddmas behtva ldgga ner vésentligt stbrre
informationsinsatser & vad som 4 vanligt vid
skattesatsforandringar.

Hanteringskostnaderna fér handel och fér berdrda
myndigheter kommer att Oka. Beddmningen 4&r att en
differentiering underldttas av de avancerade
kassaredovisningssystem som idag finns hos  storre
livsmedelkedjor m.fl., medan hanteringen i smabutiker kommer
att kompliceras. For myndigheternas del papekas sarskilt
hanteringen av importmomsen hos Tullverket.

11
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Kontrollen av mervardesskatten bedoms komma att forsvaras,
bl.a. mot bakgrund av gradnsdragningsproblemen. Den kontroll
som far utforas av beskattningsmyndigheterna for att sakerstalla
att tillampad mervéardesskattesats ar korrekt maste i praktiken ga
ut pa kontroll av foretagens bokféring, sarskilt da in- och
utgadende fakturor i verksamheten. Uppgifter i dessa om att
forsalda varor dr ekologiska, KRAV-markta etc. kan enbart
kontrolleras rent formellt. Huruvida ett livsmedel i och for sig
producerats ekologiskt eller ej blir inte en fraga for
beskattningsmyndigheterna.

Branschsynpunkter

Vid arbetsgruppens sammantrdden med representanter for
producentintressena och handeln har sammanfattningsvis stor
tveksamhet visats infor differentiering av mervardesskatten som
ett lampligt sdtt att gynna en miljéanpassning av jordbruket och
handeln med ekologiska livsmedel. En rad principiella och
praktiska skdl mot en differentiering har framforts, och
synpunkter lamnats om att stdd hellre kan ske i andra former.

Ekonomisk effektivitet och miljopolitiska styrmedel

Valet av styrmedel i miljopolitiken

Inledningsvis konstateras att det finns en enighet bland
ekonomer om att momsen ar en forhallandevis “bra” skatt, i sa
matto att den inte snedvrider incitamenten i produktionsledet.
Vidare noteras att det finns teoretiska skal bade for och emot
differentierad moms. | praktiken differentieras for ovrigt
momsen i dagslaget pa olika satt i olika lander.

Den forsta Overgripande slutsatsen &r att styrmedel i
miljopolitiken bor baseras pa tydliga miljomal. Hur dessa mal
bestdms &r inte lika viktigt som att valet av styrmedel relateras
till miljokvalitetsparametrar. Den andra slutsatsen, som ligger till
grund for de flesta miljdekonomiska resonemang kring effektiva

12
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styrmedel, ar att miljoproblem bor angripas sd nara kallan som
mojligt.

De allméanna synpunkterna pa styrmedelsvalet i miljopolitiken,
och de som specifikt galler momsdifferentiering, baseras pa en
jamforelse av styrmedel utifran ett antal kriterium. De innefattar:
kostnadseffektivitet; miljoproblemets karaktdr; osékerhet;
administrations- och kontrollkostnader; incitament till teknisk
utveckling; maluppfyllelsegrad och fordelningseffekter.

Ett styrmedel dr kostnadseffektivt om marginalkostnaderna
for minskning 4r lika stora i varje punkt. Den kunskap som finns
idag visar att ekonomiska styrmedel har ett forsteg gentemot
kvantitativa regleringar. Varje miljomal kan nas till lagre
samhallsekonomisk kostnad med hjélp av ett ekonomiskt
styrmedel.

Miljoproblem kan grupperas i lokala (t.ex. buller), regionala
(t.ex. svavel) och globala (klimatpaverkan). For globala/regionala
miljoproblem ar skattelosningar ofta att foredra. Overlatbara
utslappsratter kan ocksa vara effektiva. For lokala problem kan
man Overvaga kombinationsldsningar.

Styrmedelsvalet bor ocksa ta hansyn till att det manga ganger
finns en betydande osdkerhet kring intdkter och kostnader av att
minska miljobelastningen. Ett instrument som reglerar
kvantiteten (t.ex. utslappsratter), riskerar att ge dyra I6sningar,
om kostnaderna for reduktion visar sig bli storre &n beréknat. |
det fallet begransar en miljoéavgift kostnaden till miljoavgiftens
storlek. A andra sidan ar miljoavgifter mindre precisa, och i de
fall det finns troskeleffekter kan det vara klokt att sétta en Gvre
grans for miljobelastningen. En kombination av pris och
kvantitetsstyrning ar intressant.

Administrations- och kontrollkostnader varierar mellan
instrument och utformning av ett styrmedel i det enskilda fallet.
Miljoskatter i Sverige ar forhallandevis enkla att administrera.
Exempel fran andra lander visar att utslappsrattighetsmarknader
kan bli administrativt tunga, beroende pa utformning.

Miljoskatter ar mindre precisa an kvantitativa styrmedel;
maluppfyllelsegraden ar lagre. Till detta skall laggas de séarskilda

13
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problem som tillkommer nér prisnivan i ekonomin inte ar
konstant (inflation eller deflation). 1 sadana fall maste
miljoskatten pa nagot satt raknas om i reala termer.

Jamforelsen mellan olika styrmedel enligt resterande kriterier,
leder tillsammans med ovan sagda, till slutsatsen att det inte
finns nagot styrmedel som dominerar i alla dimensioner. Valet av
styrmedel far goras fran fall till fall, dar man vager samman for-
och nackdelar.

Diskussionen leder ocksa till ett antal andra slutsatser.
Miljoskatter bor sattas i forhallande till miljoskadan. Det leder
ocksa till slutsatsen att det inte finns effektivitetsskal for
sektorsvisa miljomal, i de fall man redan infort ett fungerande
ekonomiskt styrmedel. En allmén slutsats &r ocksa att intakter
fran  miljoskatter, eller andra ekonomiska styrmedel, bor
anvandas dér de gor storst nytta.

Differentierad mervardesskatt som miljépolitiskt styrmedel

Denna del av avsnittet fokuserar momsdifferentiering som
miljopolitiskt styrmedel. | korthet & moms ett oprdvat kort i
miljépolitiken och, relativt andra styrmedel, ett ganska trubbigt
verktyg. En slutsats ar att det finns fa, om nagra, uppenbara
miljéekonomiska fordelar att anvidnda specialdestinerade
momssankningar i svensk miljopolitik.

Huruvida momsdifferentiering ar ett kostnadseffektivt
styrmedel ar svarbedomt, men i och med att den inte fokuserar
problemets kalla, talar mycket for att sa inte &r fallet.

En differentiering leder sannolikt till en substitution fran
konventionellt till “ekologiskt” odlade livsmedel. Dé&rmed
paverkas miljoproblem som &r saval globala, regionala som
lokala. Styreffekten blir otydligare jamfort med instrument som
fokuserar varje givet problem. I allménhet & moms ett trubbigt
instrument, och har sannolikt en lagre maluppfyllelsegrad
jamfort med de konventionella styrmedlen i miljépolitiken.

Ett antal andra argument av intresse for den
samhallsekonomiska beddmningen av momsdifferentiering

14
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behandlas kortfattat. Ett géller forhallandet till den s.k. Polluter-
Pay Principen ("férorenaren skall betala™). En
momsdifferentiering forefaller inte vara konsistent med denna
princip. Fran ett effektivitetsperspektiv ar dock skillnaden
mellan PPP och dess omvandning VPP (Victim-Pay Principle) av
mindre intresse. Det kan tex vara rationellt att Sverige stodjer
andra landers anstrangningar att minska miljébelastningen nér
miljéresursen delas mellan lander.

Den ekonomiska litteraturen innehaller manga exempel pa hur
andra externaliteter &n de som géller miljokvalitet, kan anvidndas
for att motivera ett riktat stod till en viss bransch. Det galler t.ex.
utrikeshandel och motiven till att stddja s.k. ”spada branscher”.
Under en 6vergangsperiod skyddas en viss bransch tills dess att
den uppnatt samma skalférdelar som utlandska konkurrenter.
Mycket talar dock for att man aven i detta fall skall fokusera pa
problemets kdrna, och subventionera den underliggande positiva
externaliteten (snarare &n att infora ett handelshinder av nagot
slag).

Inom ekologiskt lantbruk finns smaskalenackdelar, vilket
skulle kunna vara ett motiv for ett séarskilt stod under en
overgangsperiod. Det ar dock inget starkt principiellt argument
for sarskilda stod utifran ett samhallsekonomiskt perspektiv.
Skalet ar att smaskalenackdelar inte ar ett
marknadsmisslyckande, vilket &r det traditionella motivet for
offentliga ingripanden. 1 EU-kommissionens forslag till
halvtidsoversyn av den gemensamma jordbrukspolitiken férs
medel 6ver fran de generella stoden till riktade miljo- och
landsbygdsatgarder. Inom ramen for dessa kan ersattning ges
bl.a. till ekologisk produktion, investeringsstéd och stod till
smaskalig livsmedelsproduktion. Detta forhallande bor ocksa
vagas in i resonemang kring differentierad moms pa livsmedel.

Foretagen anvander allt oftare miljokvalitet som en del av sin
strategi. Det &r en ténkbar forklaring till att foretagen ibland
underskrider miljokrav satta av myndigheterna. Pa sa sétt kan
foretaget skaffa sig en goodwill, som i sin tur kan ge hogre
vinster pa sikt. Det "grona” foretaget och den "grona”
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konsumenten, som i allt storre utstrackning efterfragar
“miljévénliga” varor, innebdr en intressant utmaning for den
konventionella synen pa styrmedel i miljopolitiken. En

optimistisk tolkning &r att marknaden I6ser miljéproblemen och
styrmedlen blir éverflodiga, darfor att den "gréne” konsumenten
efterfragar miljovanliga produkter. En kanske mer realistisk
tolkning ar att det trots allt i allméanhet &r svart att I6sa problem
med externaliteter pa frivillig basis.

16



1 Arbetsgruppens uppdrag,
m.m.

1.1 Uppdraget och dess avgransning

I budgetpropositionen for 2001, prop. 2001/02:1 avsnitt 8.7.2,
angav regeringen att mojligheten av och lampligheten i att sanka
mervardesbeskattningen pa omsattning av miljomarkta livsmedel
bor utredas som ett led i miljépolitiken.

I det uppdrag som gavs &t arbetsgruppen genom
regeringsbeslutet den 14 februari 2002 preciserades detta i en
sérskild bilaga till regeringsbeslutet, varvid angavs fdljande
omraden for analys och utvardering:

e en analys av rattsliga, administrativa och praktiska fragor
med anknytning till en differentierad mervardesskatt
inom livsmedelsomradet,

e en grundldggande forutsattning for en differentiering &r
att produkter som skall sarbehandlas kan identifieras och
hallas isar i hela produktions- och distributionskedjan.
Detta har sdrskild betydelse med hénsyn till att
mervédrdesskatten ar en flerledsskatt, och att en
eventuellt reducerad skattesats maste tillampas i alla led,
inklusive vid import eller forvarv fran andra EU-lander.
Befintliga regelverk m.m. i Sverige och internationellt
vad gdller miljémaérkta livsmedel skall véarderas mot
denna bakgrund

17
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e EG:s regler pd mervardesskatteomradet skall ocksa
analyseras, liksom i vad man EU:s statsstodsregler utgor
begransningar. Aven andra internationella dtaganden kan
behova beaktas,

o de administrativa och kontrollméssiga aspekterna for
berérda myndigheter bor vérderas, och en bedémning
goras av praktiska konsekvenser for handeln och andra
led i produktions- och distributionskedjan,

o fOr att skapa ett mer allsidigt underlag fér kommande
Overvaganden inom miljo- och skattepolitiken bdr en
mer generell analys goras av lampligheten av att anvanda
mervardesskatten, liksom andra slags skatter, som
miljopolitiska styrmedel. Analysen bdr innefatta en
beddmning av om vissa skatteinstrument ar mer effektiva
an andra som sadana styrmedel, och, om sa ar fallet, vilka
principer man boér folja i valet av styrinstrument. Vad
galler miljomarkta livsmedel mer specifikt bor ocksa
analyseras  skdl for att anvdnda exempelvis
mervardesskatten for att gora sddana produkter mer
konkurrenskraftiga, och vilka effekter en
skattedifferentiering kan beddmas medverka till. Dérvid
bor de statsfinansiella effekterna av en eventuell
sdnkning av  skattesatsen  belysas, liksom de
samhallsekonomiska konsekvenserna. Aven
kostnadseffekterna for myndigheterna bér belysas.

Arbetsgruppens uppdrag bestdr siledes att gora en allsidig
belysning av  rattsliga, praktiska och administrativa
forutsattningar for en sankning av mervardesskatten pa
miljomarkta livsmedel. Detta far forstas sa att analysen skall avse
en eventuell differentiering av mervérdesskatten mellan livsmedel
i allméanhet och livsmedel som ar miljomarkta, med lagre skatt pa
de senare.
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Vidare skall en ekonomisk analys géras av mervardesskattens
anvandbarhet som ekonomsikt styrmedel vid en sadan
differentiering, och dessutom en vidare analys av
skatteinstrumentets anvandbarhet som miljopolitiskt styrmedel.

I uppdraget anges emellertid uttryckligen den begransningen
att det inte ankommer pa arbetsgruppen att ta stéllning till om
en sankning av mervérdesskatten lampligen bor ske eller inte,
och inte heller att dvervdga hur en sadan eventuell forandring
skulle kunna finansieras. Detta far forstas sa att uppdraget inte
omfattar att utreda 6nskvérdheten i sig av en differentiering av
mervéirdesskatten pa livsmedel, eller vilka miljomassiga,
halsoméssiga effekter etc. som skulle kunna uppnas av en sadan
differentiering. Uppdraget far darmed inte heller anses innefatta
en bedémning av lamplig storlek pa en eventuell sankning av
mervardesskatten pa miljomarkta livsmedel, eller om en sadan
sankning lampligen bor kombineras med andringar av skatten pa
andra varor eller tjanster.

1.2 Arbetsgruppens arbete

Arbetsgruppen har sammantréffat med féljande organisationer
och foretag:

KRAV

Demeter

LRF

Ekologiska lantbrukarna
Svensk dagligvaruhandel
KF

ICA

Arbetsgruppen har vidare fort diskussioner med tjansteman fran
EU-kommissionen. Informella kontakter med tjansteméan vid
Konsumentverket, Tullverket och i skatteférvaltningen har
forekommit.
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Vid forfattandet av arbetsgruppens féreliggande rapport har
den del som ror rattsliga, praktiska och administrativa fragor i
huvudsak utarbetats av Lennart Hamberg, medan den del som
ror den ekonomiska analysen i huvudsak utarbetats av Bengt
Kristrom.

1.3 Disposition

Promemorian ar indelad i tva huvudavsnitt.

I avsnitt 2 behandlas réattsliga, praktiska och administrativa
fragor i samband med en eventuellt sankt eller differentierad
mervardesskatt pa livsmedel. Avsnittet inleds med en
beskrivning av  huvuddragen i géllande regler pa
mervardesskatteomradet, samt en beskrivning av befintliga
miljémarkningssystem. Dérefter gors i en Overvdgandedel en
analys av hur en  momssdnkning  kopplad till
miljoméarkningssystem kan utformas. Praktiska, administrativa
och kontrollmassiga effekter analyseras. En bedémning gors av
betydelsen av EG:s momsregler, liksom géllande statsstodsregler.
Konsekvenser for skatteadministration och naringsliv belyses.

I avsnitt 3 gors en bred ekonomisk analys av vilka krav som
bor stéllas vid val av styrmedel i miljopolitiken. Darefter
analyseras i vad man en differentierad mervardesskatt ar ett
effektivt styrmedel for att uppna miljomal, sarskilt i perspektiv
av en eventuell momsdifferentiering till forman for ekologiska
livsmedel.
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2 Rattsliga, administrativa och
praktiska fragor

2.1 Mervardesskatt

2.1.1  Mervardesskatten och dess principer

Mervardesskatten infordes i Sverige 1969. Den ersatte da den s.k.
allménna varuskatten (populért bendmnd omsen), som i sin tur
hade inforts 1960. Bada skatterna ar exempel pa s.k. allméanna
konsumtionsskatter eller omséattningsskatter. De kan ocksa
kallas indirekta skatter.

Att mervérdesskatten dr en konsumtionsskatt eller
omsattningsskatt indikerar att skatten &r avsedd att traffa
konsumtionen av varor och tjanster. Det & omsdttningen av
dessa varor och tjanster som beskattas, och tekniskt gar det till
sd att det ar de foretag som omsétter varorna och tjansterna som
ar skattskyldiga och skall betala in skatten till staten. Att
mervérdesskatten ar en allmén eller generell konsumtionsskatt
indikerar att skattebasen &r vid och omfattar omsattningen av sa
gott som alla varor och tjanster. Dar skiljer sig skatten fran de
s.k. punktskatterna som ocksd ar konsumtionsskatter men
inriktade pa enskilda varuslag, sasom oljeprodukter,
alkoholhaltiga drycker eller tobak.

Né&r mervérdesskatten kallas en indirekt skatt avser det att
uttrycka att det ar frdga om en skatt som forutsatts kunna
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overvaltras framat pa konsumenterna. Dvs., dven om det ar den
naringsidkare som omsétter en vara eller tjanst som &r skyldig att
betala in skatten till staten, &r syftet att skatten skall kunna
overvaltras framat pa konsumenterna som indirekt kommer att
bara skatten. Overvaltringen sker genom att naringsidkaren
kompenserar sig for mervardesskatten genom att féra denna
vidare till kunden genom en motsvarande prishdjning.
Dérigenom skiljer sig mervéardesskatten fran de direkta
skatterna, t.ex. fysiska och juridiska personers inkomstskatt,
som forutsdtts innebdra en ekonomisk belastning for den
skattskyldige sjalv. Det har emellertid sedan lédnge varit
omdiskuterat vilka Overvaltringseffekter som faktiskt uppstar,
och i vilken mén en mervardesskatt i slutandan belastar
producenten eller konsumenten. Avgdrande torde bl.a. vara
produktens priskéanslighet (se vidare avsnitt 3.1 nedan).

Vad som framfor allt skiljer mervéardesskatten fran den
tidigare omsen &r att mervardesskatten dr konstruerad som en
flerledsskatt, medan omsen bara togs ut i ett led, ndmligen vid
forséljning i detaljistledet. Omsen fungerade darvid pa liknande
satt som punktskatterna, som ocksa normalt bara tas ut i ett led,
vanligen hos producenten.

Att mervdrdesskatten &r en flerledsskatt innebér att skatten
pafors i alla led i produktions- och distributionskedjan. Varije led
i kedjan svarar gentemot staten for skatten pa den vardetillvaxt,
det mervarde, som tillfors produkten genom bearbetning,
hantering etc. i det egna ledet. Mervérdet i varje produktions-
och distributionsled rédknas fram som skillnaden mellan skatten
pa den skattskyldiges forséljning och den skatt som han erlagt
vid férvérv av de insatsvaror eller insatstjanster som behdvts for
verksamheten.

Den néringsidkare som ar skattskyldig till mervardesskatt far
sdledes berakna skatt pa hela sin skattepliktiga omsittning.
Naringsidkarens insatsvaror i produktionen &r vanligen ocksa
belagda med mervéardesskatt, vare sig det rér sig om inkopta
forbrukningsartiklar eller investeringsvaror. Den skattskyldige
naringsidkaren har dock normalt full avdragsrétt for all
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mervérdesskatt pad inkopen. Vad naringsidkaren for en viss
beskattningsperiod betalar in till staten utgor darfor
mellanskillnaden mellan mervardesskatten pa hans egen
omséattning och mervardesskatten pa hans inkdp under perioden.
I varje foradlingsled inbetalas pa sa satt till staten en skatt som
beraknas pa mervérdet i produktionsledet. Skulle mervardet for
en viss period vara negativt, dvs. mervardesskatten pa inképen ar
storre  an mervardesskatten pa forsaljningen, aterbetalar
skattemyndigheten den Overskjutande ingaende skatten till
naringsidkaren.

Fordelen med en sadan flerledsskatt ar bl.a. att den totala
skattebelastningen pa en vara eller tjanst ar oberoende av antalet
led i produktions- eller distributionskedjan. Den blir darfor
konkurrensneutral for féretag med olika integrationsstrukturer.
Vid varje omsdttning av en vara eller en tjanst framkommer
automatiskt den totala skattebelastning som tréffar produkten.
Det innebar ocksd att skatten kan fas att fungera
konkurrensneutralt vid handel 6ver granserna, eftersom tekniken
gor det mojligt att vidta "granskorrigerande” atgarder pa ett
effektivt satt sd att ratt land erhaller skatteintdkterna pa
konsumtionen. Denna fordel med mervdrdesskatten har varit ett
huvudskal for att Sverige, och EU, valt denna skatteform fér sin
allménna konsumtionsbeskattning, och mervardesskatten &ar
numera r spridd till de flesta lander.

Eftersom tekniken med beskattning i flera led vacker sarskilda
fragor infor en eventuell anvandning av mervardesskatten som
ett sdtt att gynna viss produktion och konsumtion, t.ex. av
miljomarkta livsmedel, skall har flerledsprincipen illustreras med
ett exempel, som hdgst schematiskt foljer hur skatten hanteras
nar mjolk produceras och distribueras (skattesatsen ar 12
procent for livsmedel, men 25 procent for de flesta andra varor
och tjanster).
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Produktionsled For- Moms- Forsaljnings- Inbe-
saljnings- | palagg, | pris inkl. | talas till
pris exkl. | kr moms, kr staten,
moms, kr kr

Réavaruproducent, 1000 250 1250 250

t.ex. fodermedel (25 %)

Lantbrukare/mjolk- 4000 1000 5000 750

producent (25 %)* (1000-

250)

Mejeri 5000 600 5600 -400

(12 %) (600-

1000)

Livsmedels- 6000 720 6720 120
grossist (12 %) (720-
600)

Detaljist 8000 960 8960 240
(12 %) (960-

720)

Summa skatt till 960

staten

Konsumenterna 8960

betalar

till detaljisten

Nar konsumenterna betalar sina varor hos detaljisten, inkluderar
priset sdledes ett belopp som motsvarar den sammanlagda
belastning med mervérdesskatt som uppkommit hos alla de
naringsidkare som medverkat. Den mervérdesskatt som inflyter
till staten har betalats in stegvis och av ett flertal skattskyldiga.
Genom att varje led i kedjan har avdragsrétt for den

1 Som framgar av avsnitt 2.1.2 nedan torde med nuvarande regler leveransen av mjolk fran
lantbrukare till mejeri vanligen inte vara att anse som leverans av livsmedel, utan av ravara
till livsmedelsindustrin med skattesatsen 25 procent.

24



Ds 2002:51 Réttsliga, administrativa och praktiska fragor

mervérdesskatt som betalats vid inkdp for verksamheten,
motsvarar den totala skattebelastningen ocksd  den
mervérdesskatt som detaljisten tar ut av konsumenten. Varje led
har inte bara avdragsratt. Ar ”ingdende” mervérdesskatt storre &n
den “utgdende”, se mervardesskatten for mejeriet i exemplet
ovan, betalas overskjutande ingaende skatt tillbaka till
naringsidkaren (i exemplet far mejeriet 400 kr tillbaka av staten).

Nuvarande principer for mervardesskatten innebéar att en viss
produkt alltid beskattas med samma skattesats oavsett i vilket led
produkten omsétts. | exemplet ovan tilldmpar mejeriet samma
skattesats nédr det séljer mjolken till grossisten, som néar
detaljisten  sdljer till konsument; daremot tillampar
fodermedelproducenten och lantbrukaren/mjélkproducenten en
annan skattesats, eftersom hans omsattning inte avser livsmedel.?
I foljande avsnitt berdrs denna princip ytterligare.

Exemplet ovan kan ocksd tas till utgangspunkt for att
illustrera foljande. Aven om mervardesskatten teoretiskt skulle
kunna  sdnkas i  ett  produktionsled, t.ex. hos
lantbrukaren/mjolkproducenten, saknar detta effekt for den
totala skattebelastningen och for priset till konsumenten, om
inte ocksa den skattesats som tillampas i detaljistledet sanks pa
motsvarande sitt. Detta visas av nedanstdende version av
exemplet, dar forutsattningarna enligt tabellen ovan &andrats
endast pa det séttet att lantbrukaren tillatits anvanda skattesatsen
6 procent.?

2 Se foregdende not.

% Exemplet ar teoretiskt, som framgar av foljande avsnitt innebar mervérdesskattereglerna
att momssatsen for en viss produkt skall vara lika i alla produktionsled sd lange
produkten &r identisk.
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Produktionsled For- Moms- Forsaljnings- Inbe-
saljnings- | palagg, | pris inkl. | talas till
pris exkl. | kr moms, kr staten,
moms, kr kr

Réavaruproducent, 1000 250 1250 250

t.ex. fodermedel (25 %)

Lantbrukare/mjolk- 4000 240 4240 -10

producent (6 %) (240-

250)

Mejeri 5000 600 5600 360

(12 %) (600-

240)

Livsmedels- 6000 720 6720 120
grossist (12 %) (720-
600)

Detaljist 8000 960 8960 240
(12 %) (960-

720)

Summa skatt till 960

staten

Konsumenterna 8960

betalar

till detaljisten

Det &ar saledes uppenbart att en eventuell differentiering av
momsen mellan ordinéra resp. miljdmarkta livsmedel maste, om
den skall kunna fa nagon styrande effekt pa konsumenternas val,
tekniskt utformas sa att differentieringen far genomslag inte bara
i producentledet. Inte heller for producenten har en reducering
nagon betydelse om den inte far genomslag anda fram till
konsumenterna, eftersom mervérdesskatten &r avdragsgill i varje
led utom i konsumentledet.
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En eventuell sankning av momsen pa ekologisk mjolk till t.ex.
6 procent skulle saledes, om den skall ha ndgon mening, fa
genomforas pa satt som framgar av nedanstdende version av
exemplet.

Produktionsled For- Moms- Forsaljnings- Inbe-
séljnings- | palagg, | pris inkl. | talas till
pris exkl. | kr moms, kr staten,
moms, kr kr

Ravaruproducent, 1000 250 1250 250

t.ex. fodermedel (25 %)

Lantbrukare/mjolk- 4000 1000 5000 750

producent (25 %)* (1000-

250)

Mejeri 5000 300 5300 -700

(6 %) (300-
1000)

Livsmedels- 6000 360 6360 | 60 (360-

grossist (6 %) 300)

Detaljist 8000 480 8480 120

(6 %) (480-
360)

Summa skatt till 480

staten

Konsumenterna 8480

betalar

till detaljisten

4 Se fotnot 1 ovan.
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2.1.2  De svenska mervardesskattereglerna

I forevarande avsnitt skall inte en systematisk beskrivning av den
svenska mervardesskatten lamnas, utan endast viss information
som &r av betydelse for den fortsatta framstéllningen och
analysen.

Skattereformen

De nuvarande svenska reglerna om mervérdesskatt finns i
mervardesskattelagen (1994:200), ML. Men reglerna gar, som
antytts ovan, tillbaka pa lagstiftning som varit pa plats lange.
Manga betydelsefulla &ndringar har dock skett pa senare ar.

Av sarskild vikt ar den s.k. skattereformen som genomférdes
1990-1991. Reformen® innebar som bekant att inkomstskatterna
sénktes och att detta finansierades genom bl.a. ett dkat uttag av
indirekta skatter. P4 mervardesskatteomradet skedde mycket
vésentliga basbreddningar. De innebar bl.a. att alla varor och
tjanster, med mycket fa undantag, skulle beskattas.
Beskattningen skulle ocksa ske med en enhetlig skattesats, 25
procent (samma skattesats tillampas ju dnnu idag men inte langre
for alla varor och tjanster).°

Onskemalet frén lagstiftarens sida var att dstadkomma ett rent
mervardesskattesystem, sa langt mojligt utan séarregler och utan
t.ex. olika skattesatser. Det ar intressant att nagot narmare se pa
motiven for skattereformen i denna del.

Lagstiftarens intentioner var att vart mervardesskattesystem
skulle gynna samhallsekonomisk effektivitet, innehélla sa fa
indirekta eller dolda subventioner som mojligt, vara enkel att
tilldmpa for myndigheter och skattskyldiga och vara
fordelningspolitiskt acceptabel. Det konstaterades att en generell
och enhetlig mervardesskatt bast motsvarar dessa krav. Om
konsumenten kan vélja mellan olika varor och tjanster, av vilka

% Prop. 1989/90:50 resp. prop. 1989/90:111.
6 Fore skattereformen fanns inga lagre skattesatser, men vl sirskilda “reduceringsregler”
som hade motsvarande effekt.
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en del &r belagda med full mervéardesskatt, andra med en lagre
skatt och ater andra ar skattefria, snedvrids
konsumtionsmonstren med samhéllsekonomiska forluster som
foljd. En mervardesskatt bor sdledes likformigt traffa all
konsumtion av varor och tjanster.’

I det utredningsarbete som lag bakom skattereformen
redogjordes narmare fér de samhéllsekonomiska skél samt bl.a.
de administrativa skal och de kontrollskdl som talade foér en
enhetlig och likformig mervirdesskatt? Nar det galler
skattesatsdifferentieringar, som sarskilt undersoktes vad gaéller
livsmedelsomradet, fann man att en enhetlig skattesats var att
foredra och att mervédrdesskatten borde anvdndas som en ren
intdktskalla for staten och inte som ett férdelningspolitiskt
instrument. Pa en aggregerad niva skulle konsumenterna forlora
pa en finansierad mervardesskattesankning pa livsmedel pa grund
av de 0kade samhallsekonomiska snedvridningskostnaderna.

Nuvarande skattesatsregler

Efter skattereformen upprattholls saledes ett system med en
enda mervardesskattesats, lika for alla varor och tjanster.’ Detta
varade emellertid bara ett ar, for den 1 januari 1992 infordes
sankt skatt (till 18 procent) pa livsmedel, restauranger, hotell
och resor. Néagon sarskild analys som motiverade denna adndring i
synsattet jamfort med den nyss genomfdrda skattereformen
lades inte fram, utan beslutet far ses som resultatet av den nu
uppkomna politiska situationen.*

Den linje som fick genomslag 1992 har senare fullfoljts genom
en rad ytterligare beslut om sankt mervérdesskatt pa vissa varor

" Prop. 1989/90:111.

8 Reformerad mervardesskatt m.m., SOU 1989:35, sérskilt s. 142-150 och 257-274.

® Det fanns dock, liksom annu i dag, i nagra fa fall vad som ibland betecknas som
”0-skattesatser” vilket ar en sarskild form fér undantag fran skatteplikt.

10 Enligt FiU 1990/91:30 foreslog utskottet “med anledning av yrkanden i motioner fran
centern, vansterpartiet och miljopartiet att riksdagen hos regeringen begér forslag om en
sinkning av mervirdesskatten pa livsmedel och serveringstjanster...”. Regeringen
efterkom bestallningen genom prop. 1991/92:50 om sankning av mervérdesskatten pa
vissa varor och tjanster, m.m., och inkluderade i forslaget ocksd en sankning av
mervardesskatten pé hotell och persontransporter.
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och tjanster. | atskilliga fall har detta dock féranletts av att en
anpassning av regelverket till EG-reglerna nddvandiggjort att
tidigare undantag fran skatteplikten fatt slopas, varvid
undantaget ersatts med beskattning med reducerad skattesats.
Senast har en sankning av mervardesskatten pa ett visst omrade
genomforts den 1 januari 2002, nar skattesatsen pa bocker och
tidskrifter m.m. sanktes till 6 procent.*

Enligt géllande lagstiftning, 7 kap. 1 § ML, tillampas for
narvarande foljande tre skattesatser i Sverige:

25%

normalskattesats, den skattesats som tillampas om inget annat ar
stadgat

12 %

hotellrumsuthyrning samt upplatelse av campingplats o.dyl.,
transport i skidliftar,

konstnérs forsaljning av egna konstverk,

import av konstverk, samlarforemal och antikviteter,
omsattning, gemenskapsinternt forvarv och import av livsmedel

6 %

bdcker, tidningar, tidskrifter m.m.

tilltrade till konserter, cirkus-, biograf-, teater-, opera- och
balettférestallningar m.m.,

viss biblioteksverksamhet,

viss museiverksamhet,

upplatelse och oOverlatelse av upphovsratt till litterara eller
konstnérliga verk,

upplatelse och Gverlatelse av ratt till ljud och bildupptagning,
tjanster pé idrottsomradet,

personbefordran,

tilltrade till och forevisning av djurpark

11 Prop. 2001/02:45 om sénkt mervardesskatt pa bocker och tidskrifter, m.m.
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Det kan namnas att av den totala omséttning som de
skattskyldiga redovisar i sina skattedeklarationer fordelar sig
omsattningen procentuellt enligt foljande:*

Skattesats 25% 63.3%
Skattesats 12% 8,4%
Skattesats 6% 0,4%
Skattefri omséttning inom | 5,0%
landet

Skattefri omsattning till annat | 8,5%
EU-land

Skattefri exportomséttning 14,4%
Summa 100%

Narmare om sankt skatt pa livsmedel

Enligt 7 kap. 1 § ML tillampas saledes en (reducerad) skattesats
om 12 procent for livsmedel, ndrmare bestamt for:

“omsattning, gemenskapsinternt férvarv och import av saddana
livsmedel och livsmedelstillsatser som avses i 1 § livsmedelslagen
(1971:511) med undantag for

a) vatten fran vattenverk,
b) spritdrycker, vin och starkdl, och
c) tobaksvaror.”

Enligt livsmedelslagen forstds med livsmedel “matvara,
dryckesvara, njutningsmedel eller annan vara som &r avsedd att
fortaras av manniskor med undantag av vara pa vilken
lakemedelslagen (1992:859) ar tillamplig.”

Det innebér att livsmedelsbegreppet dven innefattar kryddor,
alkoholhaltiga drycker, snus, tuggtobak och konfektyrer, eller

“allt som pa ett eller annat satt passerar manniskans mun”.**

12 Avser forhallandena ar 2000, import och forvérv fran andra EU-ldnder ej redovisade.
Kalla: Skattestatistisk arsbok 2001, Riksskatteverket, tabell 5.6.
13 Nistér i Karnov, svensk lagsamling med kommentar.
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I Riksskatteverkets handledning for mervardesskatt har
avgransningen uttryckts pa foljande satt: “praktiskt taget alla
produkter utom lakemedel enligt lakemedelslagen, som pa nagot
satt fortdrs (svéljs, sugs eller tuggas) av manniskor, behandlas
som livsmedel. Harav féljer att exempelvis tuggummi, men inte
tandkrdm eller produkter avsedda att inandas, rdknas som
livsmedel.”

En sérskild fraga ar nar i tillverkningsprocessen en ravara blir
livsmedel. Enligt prop. 1971:61 bor en ravara bedomas som
livsmedel pa ett sa tidigt stadium i beredningsproceduren som
kravs fran livsmedelshygienisk synpunkt. T.ex. anses spannmal
som livsmedel nar det kommer till kvarnanldggningen och dar
beddmts vara kvarngillt. Kott betraktas som livsmedel da det
levande djuret kommer till slakteriet och dar besiktigas av
veterinar. Mjolk anses vara livsmedel da leveransen anlander till
mejeriet. Fisk som rensas och bearbetas ute till havs i anslutning
till fangsten anses som livsmedel redan pa detta stadium.*

Detta innebér, enligt Riksskatteverkets handledning for
mervardesskatt, att det &r forst hos kvarnen eller slakteriet som
varorna ér livsmedel och hanteras som sadana. Forsaljning fran
kvarnen eller slakteriet avser livsmedel medan férséljning till
kvarn eller slakteri skall beskattas med 25 procent. Detta géller
oavsett vilka provtagningar och kvalitetsbedémningar som
foregatt forsaljningen.

Vidare géller enligt handledningen:

"Djur, mjolk och spannmal bor anses utgdra révaror vid forsaljning
fran exempelvis jordbrukare till uppkopare, och beskattas enligt den
hogre skattesats som géller for andra varor &n livsmedel.

Fisk och skaldjur, avsedda som ménniskoftda, bor anses som
livsmedel redan i ledet fiskare - uppkdpare.

Vegetabilier som exempelvis frukt, bar och gronsaker, avsedda som
minniskofoda, bor genomgaende beskattas efter den skattesats som
géller for livsmedel.

Aven i de fall forsiljning eller 6verlimnande sker direkt till
konsument bor beskattning ske efter den skattesats som géller for

1 Prop. 1991/92:50.
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livsmedel. P motsvarande satt bor egna uttag ur exempelvis jordbruk
beskattas.

Det forekommer att jagare siljer vilt. Aven har bor reglerna
tillampas sa att om forsaljningen sker till konsument ska beskattning
ske efter 12 % och om den sker till uppkopare ska beskattning ske
efter 25 %.”

Eftersom varor som omfattas av lakemedelslagen inte réknas
som livsmedel, och ddrigenom inte beskattas med skattesatsen
12 procent, uppkommer ocksa fragor om avgransningar mot det
omradet. S.k. frilistade naturmedel, naturlikemedel och
homeopatiska preparat omfattas av ldkemedelslagen och anses
darfor inte som livsmedel vid tillimpningen av ML. Andra
halsokostpreparat, saisom kosttillskott, ar daremot livsmedel och
omfattas av skattesatsen 12 procent.

Med livsmedelstillsatser, som saledes ocksd omfattas av
skattesatsen 12 procent, forstas enligt livsmedelslagen “dels
berikningsmedel som &r avsett att tillféras livsmedel for att
forbattra dess ndringsvarde, dels annan vara eller amne som é&r
avsedd att tillforas livsmedel for att paverka dess hallbarhet,
konsistens, farg, smak eller lukt eller astadkomma annan
bestdmd egenskap hos livsmedlet, om berikningsmedlet, varan
eller amnet ej &r livsmedelsravara.”

Den lagre skattesatsen pa livsmedel avser endast omsattning
m.m. av varan livsmedel. Servering av livsmedel i en restaurang
anses diaremot som en tjanst, som beskattas med den normala
skattesatsen 25 procent. Grénsdragningen mellan
serveringstjanster och livsmedelsforséljning vallar inte séllan
besvér. Riksskatteverket har utfardat rekommendationer i
fragan®. Eftersom mervardesskatten pa restaurangbesok inte
paverkas av nivan pa livsmedelsmomsen, kan konstateras att det
har finns ett omrade dar en eventuellt sankt moms pa
miljomarkta livsmedel 6verhuvudtaget inte synes kunna ha
nagon ekonomisk betydelse.

15 RSV S 1995:20. Se aven Riksskatteverkets Handledning for mervardesskatt 2002,
avsnitt 32.
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De skattskyldiga och beskattningsreglerna

Som  anforts inledningsvis &  mervdrdesskatten  en
konsumtionsskatt som i slutdnden &r avsedd att béras av
konsumenterna, men skyldigheten att betala in skatten till staten
ligger pa den som:

o yrkesmassigt inom landet omsétter skattepliktiga varor
eller tjanster

o forvarvar varor frdn andra EG-lander i vissa fall, sa kallat
gemenskapsinternt férvérv, eller

o importerar skattepliktiga varor till landet.

Reglerna finns i 1 kap. 1 - 2 § ML, och innehaller dessutom olika
sérregler for vissa fall dér det &r forvérvaren av en vara eller tjanst
som ar skattskyldig.

Skatteplikten ar i princip identisk oavsett om fraga ar om
omsattning inom landet, gemenskapsinternt forvarv eller import.
Enligt 3 kap. 1 8§ ML &r import resp. gemenskapsinternt forvarv
av en vara undantagen fran skatteplikt om omsattningen av varan
skulle ha varit det.

Den skattesats som tillampas for t.ex. livsmedel &r identisk
vare sig det ar frdga om inhemsk omsattning, import eller
gemenskapsinternt forvérv, 7 kap. 1 § andra stycket 5 ML.

Det &r ett mycket stort antal foretag som redovisar
mervardesskatt till staten. I juli 2001 fanns totalt 829 682 fysiska
eller juridiska personer som var registrerade hos
skattemyndigheterna som skattskyldiga till mervardesskatt.™

De skattskyldiga redovisar och betalar in mervérdesskatten till
staten enligt de regler som finns i skattebetalningslagen
(1997:483), SBL. Skattebetalningsférfarandet varierar, bl.a.
beroende pa storleken av den skattskyldiges omsittning. For
skattskyldiga med lag omséttning, hogst 1 miljon kr per ar, kan
mervardesskatten redovisas i sjalvdeklarationen. For 6vriga skall
skatten redovisas i sarskild skattedeklaration, oftast manatligen.
Drygt hélften av de skattskyldiga redovisar mervérdesskatten i

16 Kalla: Skattestatistisk arsbok 2001, tabell 5.4.
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sin sjalvdeklaration.” Vid import till Sverige betalas daremot
mervardesskatt  pd  importen  till  Tullverket  enligt
forfarandereglerna i tullagen (2000:1281).

2.1.3  EG-regler pa mervardesskatteomradet

Allmant

Mervérdesskatten infordes i EU-landerna som ett gemensamt
system for allman konsumtionsskatt redan 1970." Sedan dess har
de gemensamma reglerna kontinuerligt utvecklats, och de ar
numera mycket omfangsrika, detaljerade och komplicerade.
Genom en lang rad beslut av ministerradet har systemet byggts
ut mot en langtgdende harmonisering och sa att landernas
handlingsfrihet blivit alltmer beskuren. | samma riktning har
verkat att EG-domstolen kommit att utveckla en mycket
rikhaltig praxis pa mervardesskatteomradet, som blivit av
avgorande betydelse for den nationella tillampningen av reglerna.

Ett skal till att mervardesskatten agnats sadan uppmarksamhet
av EG:s beslutande organ och av EG-domstolen &r att denna
skatt har en stor inverkan pa den inre marknadens funktion.
Enligt artikel 93 i fordraget skall radet enhalligt pa forslag av
Kommissionen och efter att ha hort Europaparlamentet och
Ekonomiska och sociala kommittén anta bestdmmelser om
harmonisering av lagstiftningen om  omséttningsskatter,
punktskatter och andra indirekta skatter eller avgifter, i den man
en sadan harmonisering ar nodvandig for att sikerstalla att den
inre  marknaden upprattas och  fungerar.  Eftersom
mervérdesskattereglerna har betydelse for sa gott som all handel
med varor och tjanster inom unionen, har harmonisering ansetts
nodvandigt pa ett satt som inte forekommer péa skatteomradet i
ovrigt (bortsett da mojligen for de s.k. harmoniserade

17 Kalla: se foregdende not

18 Genom det forsta mervardesskattedirektivet, 67/227/EEG. Se om det gemensamma
mervdrdesskattesystemets utveckling inom EU: Publica EU, Kommentar till EG-rétten,
band 3, kapitel 21 och Stahl/Osterman, EG-skatterétt, lustus forlag 2000.
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punktskatterna pad alkoholhaltiga drycker, tobak och
mineraloljeprodukter).

Ett ytterligare incitament for att samordna
mervardesskattereglerna har varit att mervardesskatteuppbdrden
kommit att bli en vdasentlig del av basen for EU-landernas
finansiering av EU:s budget. EU:s s.k. egna resurser berdknas
saledes till en del efter medlemslandernas skatteuttag. Detta har
nodvandiggjort en langtgdende samordning av bl.a. skattebasen,
dvs. den exakta avgradnsningen av vilka varor och tjanster som
skall beskattas och vilka som skall undantas fran moms. Det
annu grundlaggande mervérdesskattedirektivet, sjatte direktivet,
tillkom mot denna bakgrund.

Sjatte direktivet, 77/388/EEG™, reglerar saledes vad som skall
beskattas med moms, nar skatten skall tas ut och hur den skall
bestdmmas, vem som ar skattskyldig m.m. Ett av de fa omraden
dar medlemslédnderna har ett visst handlingsutrymme inom
direktivets ram ar skattesatsomradet.

Skattesatsregler i EG:s sjatte momsdirektiv

Fran borjan inneholl de gemensamma momsreglerna bara fa
regler om skattenivderna, som i stort sett lamnades till
medlemsléandernas eget bestdmmande. | samband med
genomfdrandet av den inre marknaden utbyggdes regelverket
ocksa har, bla. sd att vissa miniminivaer for skattesatserna
infordes fran och med 1993. Kommissionen hade tidigare, under
1987, lagt fram forslag om en langre gaende harmonisering av
skattesatserna inom vissa ”"band”, men detta vann inte gehor hos
medlemslanderna.

For narvarande® galler darfor enligt artikel 12 i sjétte
direktivet att medlemslanderna normalt skall beskatta

¥ EGT L 145, 13.6.1977, s.1, andrat senast 15 maj 2002 genom radets direktiv
2002/38/EG, EGT L 128, 15.5.2002, s. 41. Nagon officiell konsoliderad version av
direktivet finns inte . | Riksskatteverkets publikation Forfattningar om mervérdesskatt
finns dock atergiven en inom verket utarbetad konsoliderad version pa svenska spraket
omfattande andringar gjorda t.0.m. 2001.

2 Fram till och med den 31 december 2005, for tid darefter kvdvs nytt beslut av
ministerradet. Se direktiv 2001/4/EG den 19 januari 2001, EGT L 22, 24.1.2001 s. 17.
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omsattningen av varor och tjanster med en enhetlig momssats,
som maste vara lagst 15 procent men som inte ar begransad
uppat annat &n av de ekonomiska realiteter som rader pa den inre
marknaden. | praktiken varierar den s.k. “normalskattesatsen”
mellan 15 procent och 25 procent i de 15 medlemslanderna.

Artikeln ger ocksa utrymme for att i sarskilt angivna fall ha en,
eller hogst tva, lagre mervardesskattesatser. Dessa maste vara
lagst 5 procent. Det innebar t.ex. for Sveriges del att det nu &r
mojligt att tillampa dels en normalskattesats om 25 procent, dels
tvd reducerade skattesatser pa 12 procent resp. 6 procent.
Déremot skulle det inte vara mojligt for Sverige att infora
ytterligare en reducerad skattesats om inte en av de befintliga
samtidigt tas bort.

De reducerade skattesatserna far emellertid bara tillampas i
fraga om vissa sarskilt uppréaknade kategorier av varor och
tjanster. Upprékningen sker i bilagan H till direktivet, enligt
vilken det finns 16 olika kategorier varor och tjanster dér det &r
tillatet att ha lagre mervardesskatt an 15 procent.

Den forsta kategorin omfattar livsmedelsomradet, och bor
darfor har aterges i sin helhet:

”1. Livsmedel (inklusive drycker men exklusive alkoholhaltiga
drycker) for ménniskor och djur; levande djur, fréer, plantor och
ingredienser som normalt &r avsedda for framstéllningen av matvaror;
varor som normalt &r avsedda att anvdndas som komplement till eller
ersattning for livsmedel.”

Det kan konstateras att den svenska reducerade skattesatsen
for livsmedel om 12 procent inte omfattar hela det omrade som
anges i den angivna punkt 1 i bilaga H. I Sverige tillampas bl.a.

21 5 procent anges alltsd som miniminiva i artikel 12.3.b i sjitte direktivet. Regeln ar inte
tidsbegréansad som 15-procent regeln for normalskattesatsen. Det finns en ytterligare
begransning i artikel 12.4 i sjatte direktivet som sager att en reducerad skattesats inte far
vara l4gre att normalt all ingéende skatt kan dras av. Den torde innebéra att en reducerad
skattesats maste sté i viss relation till den tillampade normalskattesatsen. Det kan noteras
att det i vissa medlemslander 6vergéngsvis kan vara mojligt att fortsatta att tillimpa en
lagre skattesats &n 5 procent, ndmligen om det finns stod harfor i artikel 28 eller i
anslutningsfordraget for medlemslandet. Med stod av sadana undantag tillampar t.ex.
Sverige och nagra andra medlemslander s.k. 0-skattesatser i nagra fall.
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den lagre momsen inte for djurfoder, och inte heller for fréer,
plantor etc., och vidare inte for ravaror i livsmedelsindustrin, se
narmare avsnitt 2.1.2 ovan.

Om man ser pa den faktiska anvdndningen av reducerade
skattesatser inom livsmedelsomradet i EU framtrader foljande
bild.? Samtliga medlemsstater utom en tillampar atminstone i
viss omfattning reducerade skattesatser for livsmedel. De
reducerade skattesatserna varierar mellan 0 och 17 procent. Det
finns 7 l&nder som tilldmpar en enhetlig reducerad
mervardesskatt for i stort sett hela livsmedelsomradet. Nagra
lander tillampar en eller tva olika reducerade skattesatser, och
dessutom i vissa fall normalskattesatsen for en del livsmedel. |
atskilliga lander tillampas t.ex. normalskattesatsen inte bara for
alkoholdrycker, som i Sverige, utan ocksd for mineralvatten,
laskedrycker och juicer.

En fraga som inte far nagot direkt svar i sjatte direktivet, eller i
sekundarratten pa skatteomradet i ovrigt, ar i vad man det ar
tillatet att ha olika skattesats pa olika livsmedel, eller olika
skattesatser pa identiska livsmedel som t.ex. producerats pé olika
satt. AvgoOrande hdr &ar tolkningen av EG-fordragets
bestdimmelser och de allménna rattsprinciper som fastlagts av
EG-domstolen. Det ar fragor som tas upp i detalj i avsnitt 2.3.2.
Av betydelse i detta hidnseende ar ocksa EG:s statsstodsregler,
som analyseras vidare i avsnitt 2.3.3.

Utvecklingen i EU framover

Det pagar for narvarande inom EG en Oversyn och
modernisering av de gemensamma mervérdesskattereglerna, och
i det sammanhanget kommer ocksa fragor om anvandandet av
mervardesskatten som styrmedel for att uppna olika mal att
aktualiseras. Kommissionen lade saledes i juni ar 2000 i ett
meddelande till Radet och Europaparlamentet fram en strategi
for forbattring av mervardesskattesystemet funktion inom

22 Se European Commission, VAT rates applied in the member states of the European
Community, situation at 1st May 2001, dokument DOC/2905/2001.
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ramen for den inre marknaden.? Ett atgardsprogram presenteras,
som framfor allt syftar till att f den inre marknaden att fungera
battre. Flera av de forslag som ndmnts har numera redan omsatts
i beslut av ministerradet. Ett omrade som ndmns inom ramen for
mojliga framtida prioriteringar ar en rationalisering vad géller
mervardesskattesatserna. Det anges dér att en &ndring och en
rationalisering av de regler som tillampas vid faststdllande av
reducerade mervardesskattesatser bor Gvervagas pa medellang
sikt. Kommissionen namner har bla. att fragan om
tillampningen av reducerade mervardesskattesatser som ett led i
forverkligandet av gemenskapspolitiken pa olika omraden (till
exempel for att framja miljoskydd eller sysselsattning) kommer
att agnas sarskild uppmarksambhet.

I oktober 2001 ldmnade kommissionen en rapport om
tillampningen av reducerade momssatser inom unionen.? |
rapporten konstateras bl.a. att néringslivet klagat pa att
tillampningen av reducerade skattesatser inte skett pa ett
enhetligt sétt i medlemsldanderna, exempelvis darfér att
medlemslanderna inte varit skyldiga att tillampa reducerad
mervardesskatt for alla varor eller tjanster som ingar i en viss
kategori enligt bilaga H till sjatte direktivet. Pa
livsmedelsomradet anges att det forekommit klagomal om
konkurrenssnedvridningar betrdffande produkter som kex,
choklad och godis, samt for mjolk. Skattesatserna kan variera
fran 3 procent till 25 procent, och det kan ©ka risken for
bedrégerier vid kdp Over granserna.

I rapporten sigs att det véckts en rad forslag om att infora
reducerade skattesatser for att uppna miljomal, tex. for att
skattemassigt gynna  produkter som  har  europeisk
miljémarkning m.m. Kommissionen anger att man dock hittills
intagit standpunkten att nagot sddant skulle bryta mot principen

2 KOM(2000)348, 07.06.2000.

2 KOM(2001)599, 22.10.2001. Rapporten lamnades i enlighet med artikel 12(4) i sjatte
direktivet, som foreskriver att kommissionen vartannat ar skall lamna en rapport till
ministerradet om tillimpningen av reducerade skattesatser, med syfter att radet skall
kunna granska omfattningen av de reducerade skattesatserna.
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om enhetlig skattesats, d.v.s. att identiska varor eller tjanster inte
far beskattas med olika skattesatser.

Kommissionen drar slutsatsen att en dversyn av reglerna for
reducerad mervardesskatt bor ske i ett medellangt tidsperspektiv.
Man bor avstd fran att infora nya mojligheter till reducerade
skattesatser. Kommissionen vill nu ndrmast avvakta ett
experiment som pagar i nagra medlemsstater med sankt moms pa
vissa arbetsintensiva tjanster® innan man foretar en Gversyn av
bestammelserna. Noggranna Gvervaganden behovs i fraga om
anvandandet av reducerade skattesatser som ett instrument for
gemenskapspolitiken pa andra omraden (miljo, sysselsattning,
kultur, transporter, etc.).

I den sistnamnda fragan hanvisar kommissionen ocksa till en
kommissionens gronbok fran februari 2001 om en integrerad
produktpolitik®. Déar sags att det mest effektiva verktyget for att
gynna mera miljovénliga produkter &r att anvdnda "the polluter
pays principle” for att sékerstdlla att de verkliga
miljékostnaderna kan integreras i produktpriset. Det finns
enligt gronboken olika atgarder att 6vervaga. Huvudalternativet
som forutses hédr &r emellertid en differentierad beskattning i
relation till produkternas miljokvaliteter. Ett forsta steg kan t.ex.
vara att tillimpa reducerad moms pa produkter som har den
europeiska miljomarkningen?. Det sags att mojligheterna till
detta skall utvdrderas inom ramen for kommissionens nya
strategi pA momsomradet (jamfor ovan).

Vid  arbetsgruppens samtal med  tjanstemén  vid
kommissionens generaldirektorat for skattefragor, TAXUD,
angav dessa att en rapport om tillimpningen av reducerade
skattesatser kan berdknas bli klar i bdrjan av ar 2003,
inkluderande  eventuella forslag till ministerrddet om
direktivandringar. Det bedoms emellertid som svart att uppna

% Direktiv 1999/85/EG, 22.10.1999, EGT L 277, 28.10.1999, s. 34, tillter
medlemsstaterna att under aren 2000-2002 reducera skatten for vissa i direktivet
uppraknade tjanster. Avsikten ar att utréna om en sadan sankning kan ha betydelse for
sysselsattningspolitiken. Sverige har inte utnyttjat denna experimentmajlighet.

% KOM(2001)68, 07.02.2001.

2 Europaparlamentets och radets forordning 1980/2000, som dock inte omfattar
livsmedelsomradet.
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den erforderliga enhélligheten i ministerradet for att
Overhuvudtaget dndra direktivet ndr det galler skattesatsreglerna,
som &r politiskt kansliga. Det ar pa inget satt klart att rapporten
kommer att innehalla ndgot alls om “grona produkter”. Det finns
knappast nagra tydliga 6nskemal fran medlemsstaterna i denna
riktning. Arbetsgruppen fick uppfattningen att fragan inte synes
vara aktuell fér nérvarande, och tjinstemannen uttalade
Overhuvudtaget en mycket kraftig skepsis till det lampliga i att
anvanda mervérdesskatten som styrinstrument, vare sig inom
miljoomréadet eller annars (se vidare avsnitt 2.3.2 nedan).

Det bor slutligen namnas att frdgan om anvandning av
reducerade momssatser som ett led i miljopolitiken fran tid till
annan anda har diskuterats i vissa lander. Hittills synes dock
slutsatsen ha varit att mojligheten till nationella dtgarder pa detta
omrade ar sma om inte EG-reglerna forst andras. Som angetts
ovan visar ocksa tidigare diskussioner om eventuella dndringar av
reglerna for reducerade skattesatser att detta &r ett omrade dar
det kan vara mycket svart att uppna den enhillighet bland
medlemslanderna som erfordras for beslut. Aven en regel som
endast innebar en mojlighet for de medlemslander som s& dnskar
att satta ned skatten, innebar ndmligen i praktiken olika problem
ocksa for de lander som inte 6nskar utnyttja mojligheten.

2.2 Miljomarkning av livsmedel

2.2.1  Olika slags miljomérkningssystem

Miljomarkning av produkter finns av olika slag och for olika
slags varor. Det finns miljoméarkningar som ar officiellt
sanktionerade och som bygger pa faststéllda regelverk. Det finns
ocksa, i en vidare betydelse, "miljomarkningar” som narmast ar
nagot slags varumarken, och som kan kanneteckna ett visst
foretags produkter som séljs med sarskild “miljoprofil” (t.ex.
COOP:s varumirke "Anglamark”). Det finns vidare méarkningar
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av livsmedel m.m. som anges visa att varorna producerats pa ett
“rattvist” sétt ("Rattvisemarket”), innebdrande bl.a. att odlarna
fatt en viss minsta ersattning for produktionen, eller som skall
visa att livsmedlet ar fettsnalt ("Grona Nyckelhélet™), eller att
det har ndgon annan positiv egenskap. Livsmedelsforpackningar
ar inte sallan férsedda med flera olika markningar av de slag som
namnts har.

Nar det géller andra produkter &n livsmedel finns det en rad
miljéméarkningar, som utvisar egenskaper hos produkten som
sadan eller som indikerar att produktionen skett pa ett
miljomaéssigt acceptabelt sitt. Det finns gemensamma EG-regler
om sadan markning, EU-blomman, som kan omfatta t.ex.
energisnala vitvaror, miljéanpassade fargprodukter, diskmedel
m.m. Det finns vidare t.ex. TCO-madrkning for bildskarmar etc.,
den nordiska miljomérkningen Svanen, osv. Vidare kan ndmnas
markningar som utvisar att produkten gar att atervinna, att avgift
betalats till ett atervinningssystem, att produkten provats ur
allergisynpunkt, etc. Vissa miljomarkningar baseras pa regler
som uppstallts av ideella foreningar, t.ex.
Naturskyddsféreningens marke “Bra miljoval”.

For livsmedel finns det ett sarskilt av EU beslutat regelverk
for produktion, marknadsforing och markning av ekologiska
produkter. Reglerna skall beskrivas i det féljande. Detta
regelverk far antas vara en naturlig utgdngspunkt vid
Overvdaganden om en eventuellt lagre moms for miljomarkta
livsmedel. Dvs., de miljémarkta livsmedel som arbetsgruppens
uppdrag omfattar far i forsta hand antas vara de ekologiska
livsmedel som inryms i det befintliga regelverket pa omradet. De
praktiska mojligheterna att differentiera momsen ar avsevart
mycket stérre om differentieringen kan knytas till ett redan
befintligt och officiellt sanktionerat markningssystem. Fragan
om kopplingen mellan momsregler och miljomarkningsregler
diskuteras vidare i avsnitt 2.3.1 nedan.
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2.2.2  Regelverk om ekologisk produktion

Regelverket pa EG-niva ar detaljerat och kompletteras av svensk
lagstiftning och svenska tillampningsforeskrifter. Grundldggande
ar radets forordning 2092/91 av den 24 juni 1991 om ekologisk
produktion av jordbruksprodukter och uppgifter darom pa
jordbruksprodukter och livsmedel. Det finns dessutom en rad
kommissionsforordningar som kompletterar radsforordningen.
EG-reglerna ar minimiregler som maste foljas av alla som
producerar eller hanterar ekologiska jordbruksprodukter och
livsmedel. Reglerna omfattar odling, animalieproduktion,
foradling, markning, import och kontroll av ekologiskt
framstallda produkter.

Kompletterande svenska regler finns i lagen (1995:551) om
EG:s forordning om ekologiskt framstéllda produkter, och i
forordningen (1995:702) med samma namn. De kompletterande
reglerna innebdr bl.a. att Statens livsmedelsverk skall utfora de
uppgifter som enligt radsférordningen ankommer pa behorig
myndighet i fraga om livsmedel, medan Statens jordbruksverk
har samma roll i fraga om jordbruksprodukter som omfattas av
radsforordningen. Tillsyn dver efterlevnaden av reglerna skots av
dessa myndigheter, men far Gverlamnas till ett godkant enskilt
kontrollorgan som &r juridisk person. Beslut om sadant
godké&nnande och Overldamnande fattas av resp. myndighet. Se
om godkénda kontrollorgan i Sverige (KRAV och Demeter) mer
i det foljande. Konsumentverket har tillsyn  &ver
marknadsféringen i Sverige av ekologiska produkter.

Den svenska lagstiftningen innebér bl.a. att leveranttrer i vissa
fall kan doémas till boter vid brott mot ett meddelat férbud att
marknadsféra varor med uppgift om att de &r ekologiskt
framstallda, eller om varor marknadsfors med mérkning om att
de ar ekologiska trots att leverantorens tillstand till sadan
markning aterkallats.
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Narmare om EG-reglerna

Radsforordningen innehaller ett gemenskapsregelverk for
produktion, markning och  kontroll av ekologiska
jordbruksprodukter och livsmedel. Vissa minimikrav faststélls
for att en vara skall fa marknadsforas med beteckningen
ekologisk. Alla som odlar, bereder, importerar eller marknadsfor
varor som dr forsedda med uppgifter som hanvisar till ekologisk
produktion underkastas ett kontrollsystem.

Bestammelserna tillampas alltsd for olika slags vegetabiliska
jordbruksprodukter och animalieprodukter, foder m.m., ndr de
ar forsedda med eller avses att férses med uppgift som hanvisar
till ekologisk produktion. Marknadsfors sadana produkter eller
marks de med uppgift om att de ar "ekologiska” (pa engelska
"organic”, pa franska “biologique”) maste forordningens krav
vara uppfyllda, vilket bl.a. innebér att producenten maste vara
ansluten till ett kontrollorgan. Markningen skall innehalla
uppgift om det kontrollorgan som producenten ar understalld.

Forordningen innehéller detaljerade bestammelser om
produktionen, t.ex. vilka godsel- och jordférbattringsmedel som
far anvandas, att ekologiskt framtaget utside m.m. skall
anvandas, vilka bekdmpningsmedel som &r tillatna, etc. Det finns
vidare bestdammelser om s.k. karenstider, dvs. vilken tidsrymd
som maste forflyta fran det Gvergang till ekologisk produktion
skett till dess att produkterna uppfyller kraven. Nar det galler
animalieproduktion finns inte bara regler om det djurfoder som
skall anvandas, tillaten medicinering m.m., utan aven synnerligen
detaljerade regler om t.ex. de byggnader som d&r avsedda for
djuren.

Nar det géller bearbetade produkter finns bestammelser om
att de far marknadsforas som ekologiska endast om ingaende
ingredienser till minst 95 procent, i vissa fall 70 procent®, ar

% Den lagre grénsen, 70 procent, géller endast om det pa forpackningen anges hur stor
procent av ingredienserna som &r ekologiska samt vilka av ingredienserna som &r
ekologiska.
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ekologiska. Produkter som harror fran jakt och fiske av vilda
djur skall inte betraktas som ekologisk produktion.?

Inom EU skall rada fri rorlighet for produkter som uppfyller
forordningens krav. Det innebér att varor som kontrollerats,
forpackats och markts med uppgift om ansvarigt kontrollorgan
kan séljas som ekologiskt ocksa i andra medlemsstater. Se vidare
nedan om omfdrpackningar m.m.

For att produkter importerade fran tredje land skall fa
marknadsféras som ekologiska inom EU maste de dels uppfylla
substanskraven vad géller sjalva produktionen, dels uppfylla
sarskilda importbestammelser. | rddsférordningen anges tre satt
att godkanna import varav tva tillampas i dag. Huvudregeln &r att
exportlandet skall finnas upptaget pa en lista vilken faststalls av
EU-kommissionen. Produkterna skall vidare ha framstallts under
kontroll av ett kontrollorgan som specificeras pda namnda lista.
Att upptas pa kommissionens lista ar en lang och tidskravande
procedur och i dag finns endast en handfull lander, bl.a. Israel,
Schweiz och Ungern, med pa listan. Ett vanligare satt att
godkanna import fran tredje land &r genom en undantagsregel i
forordningen. Enligt denna skall importdrer i medlemsstaterna
tillatas marknadsfora produkter importerade fran tredje land
som ekologiska, om de kan forse den behériga myndigheten i
medlemsstaten med tillfredsstéllande bevis for att produkterna
framstéllts och kontrollerats enligt ett system som é&r likvérdigt
med kraven i EG-forordningen.

Det finns en gemenskapslogotyp foér ekologiska produkter
som uppfyller radsforordningens krav. Den éar frivillig och far
anvandas tillsammans med andra (nationella) maérken for
ekologisk produktion. Gemenskapslogotypen far emellertid inte
anvandas pa produkter som importeras fran tredje land.
Bestdammelser om logotypen finns i kommissionens férordning
331/2000. Hittills har logotypen inte kommit till storre
anvandning, atminstone i Sverige, vilket synes bero pa att andra
markningar (se nedan) redan etablerats pa marknaden.

2 Daremot har arbetsgruppen erfarit att skogsbér etc. skulle omfattas. Sadana salufors i
vart fall i Sverige med KRAV-markning.
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2.2.3  Kontrollorgan och svensk méarkning

Godkannande av kontrollorgan enligt radsférordningen 2092/91
meddelas i Sverige enligt Statens livsmedelsverks féreskrifter om
ekologiskt framstallda livsmedel, SLVFS 1998:4, eller enligt
Statens jordbruksverks foreskrifter om ekologiskt framstallda
produkter, SIVFS 1999:6.

I Sverige finns f.n. tvd godkinda kontrollorgan, KRAV
ekonomisk forening samt Svenska Demeterférbundet.
Kontrollorganen har sina egna mérken eller logotyper foér de
produkter som kontrolleras av resp. organ. Varje odlare eller
importdr som avser att marknadsfora produkter med hé&nvisning
till att dessa ar ekologiskt odlade ar skyldiga att anméla sig for
kontrollen hos endera av kontrollorganen.®®* Odlare eller
importorer kan vélja mellan kontroll enbart enligt EG:s
minimiregler, eller kontroll enligt kontrollorganens egna regler
som i olika avseenden kan ga utover EG-reglerna. Oavsett vilket
far varorna betecknas och marknadsforas som ekologiska. Om
odlaren eller importdren vill kunna anvénda resp. kontrollorgans
namn och marke (KRAV-market eller Demeter-market) maste
produkterna dock underkastas de mera skarpta reglerna och avtal
traffas med kontrollorganet om kontroll i enlighet darmed.
KRAYV:s och Demeters kontrollverksamhet i Sverige sker ndstan
uteslutande enligt de mer skarpta kraven.

Kontrollorganen tar ut avgifter av producenterna. Avgifter tas
ut dven om kontrollen avser enbart EG:s miniminiva (och
avgiftsnivan ar da densamma). Kontrollorganens avgiftstaxor
godkéanns av Statens jordbruksverk resp. Statens livsmedelsverk.
For jordbruk tas savél vissa fasta avgifter ut (som exempel har
Demeter angett att den fasta avgiften for vaxtodlare f.n. & 1 300
kr/ar) och dartill en arealbaserad avgift eller en avgift per djur.

% Som framgatt ovan kan varor som ar kontrollerade enligt EG-férordningen i andra
medlemslander saljas har utan ytterligare atgarder. | praktiken sker dock mycket ofta s.k.
atercertifiering av de svenska kontrollorganen, vilket innebar att varorna kan
marknadsféras med KRAV eller Demetermarket. Se vidare i det foljande.
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For kontrollerade foradlare eller importdrer tas fasta avgifter ut,
samt avgifter baserade pa omsattningen (enligt uppgift fran
KRAV f.n. 0,9 procent pa foradlingsvardet).

Arbetsgruppen har haft diskussioner med foretradare fran
KRAYV resp. Demeter. Dérav har bl.a. framgatt féljande.

Demeter kontrollerar ett 100-tal jordbruk i Sverige, ungefar
hélften avseende vanlig ekologisk odling och resten enligt de
tillkommande krav som géller for s.k. biodynamisk odling.
Demeter kontrollerar dartill bl.a. ett mindre antal butiker.

KRAYV har ca 3 400 kontrollanslutna jordbruk, kontrollerar
540 foradlingsforetag, ca 600 butiker och knappt 300
restauranger. KRAV  har dessutom en  omfattande
atercertifieringsverksamhet, samt genomfor en internationell
kontroll genom dotterbolaget KRAV Kontroll AB.
Atercertifieringen innebar att ekologiska livsmedel m.m. som
certifierats av andra kontrollorgan i EU eller i tredje land
certifieras ocksa i Sverige. De kan da séljas i Sverige med KRAV-
markning. KRAV har uppgett att det i svensk livsmedelshandel
for nérvarande salufors ca 3 600 olika KRAV-markta produkter.
Av dessa ar ca 1 200 atercertifierade produkter.

En ekologisk livsmedelsprodukt som kontrollerats, godkénts
och forpackats i ett annat EU-land kan séljas hér utan ytterligare
kontroll eller markning. Om livsmedlet skall packas om hér i
Sverige maste dock det foretag som hanterar och omforpackar
livsmedlet har kontrolleras av. KRAV eller Demeter for att
livsmedlet skall kunna séljas vidare som ekologiskt. Ett
fardigforpackat livsmedel kan séljas i butik utan att butiken
behover vara ansluten till kontrollsystemet. Om en butik skall
sélja ekologiska livsmedel i 16s vikt krévs dock att butiken &r
ansluten till kontrollsystemet. Det synes i vissa fall kunna finnas
undantag fran denna regel forutsatt att butiken enbart hanterar
ekologiska produkter.

Tidigare har ndmnts att de villkor som géller for att mérka
livsmedel med KRAV:s och Demeters markning delvis ar hardare
an EG-foérordningens krav for att marknadsfora livsmedel som
ekologiska. Det kan ocksa finnas vissa skillnader vad galler vilka
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slags livsmedel som omfattas av kontrollen. Odlad fisk omfattas
t.ex. inte for nérvarande av EG-férordningen, men kan KRAV-
markas i Sverige.

2.3 Overvaganden

2.3.1  En momssankning kopplad till miljomarkning

Arbetsgruppens uppdrag avser mdjligheterna att sdnka
mervardesskatten pa miljomarkta livsmedel, eller snarare
mojligheterna att tillimpa en lagre mervardesskatt pa sadana
livsmedel jamfort med andra livsmedel.

Begreppet miljomarkta livsmedel &r inte ndrmare preciserat i
arbetsgruppens uppdrag. Som framgatt tidigare (avsnitt 2.2.1)
finns det "miljomarkningar” av olika karaktar saval for livsmedel
som for andra produkter. En del av dessa markningar é&r
uppenbart inte av den karaktaren att de kan laggas till grund for
en lagstiftning om  differentiering av den svenska
mervardesskatten. En momsdifferentiering maste kunna bygga
pa objektiva och konstaterbara kriterier.

Som anforts inledningsvis  (avsnitt  2.1.1)  innebér
mervardesskattens allménna principer att en
momsdifferentiering maste genomféras i alla produktions-,
foradlings- och distributionsled. Vart EU-medlemskap och andra
internationella ataganden innebar ocksa att livsmedel som infors
till landet maste kunna beskattas pa lika villkor som inhemskt
producerade livsmedel. En sankt mervardesskatt kan saledes inte
villkoras av att livsmedlen producerats i Sverige. Det kan inte
heller krévas for s&nkt moms att livsmedlen forsetts med
specifikt svensk miljémaéarkning.

Det finns manga fordelar om en  eventuell
momsdifferentiering  kan  knytas till ettt  befintligt
markningssystem med vitt tillampningsomrade. Arbetsgruppen
har darfor funnit det naturligt att en utgangspunkt vid
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diskussioner om en sadan differentiering bor vara de
gemensamma EG-reglerna  om ekologisk produktion och
markning enligt EG-forordningen 2092/91. Villkoret for en
momssankning skulle da vara livsmedlets status som ekologiskt
livsmedel enligt EG-férordningen, snarare dn  sjalva
miljdmarkningen som s&dan. A andra sidan kréver, som tidigare
namnts, EG-reglerna att ekologiska livsmedel 4r markta pa visst
satt om de skall fa marknadsforas som ekologiska.

Ekologiska och markta livsmedel skiljer sig fran andra
livsmedel framfor allt genom det sétt pa vilka de producerats och
hanterats. Det ar inte slutproduktens olika utseende eller
egenskaper i 6vrigt som skiljer mellan ekologiskt producerade
resp. andra livsmedel. En  momsséankning kopplad till EG-
reglerna om ekologisk produktion synes dédrmed i praktiken vara
den enda praktiska mdjligheten att skilja ut de livsmedel som
skall gynnas.

For att ett livsmedel skall fa siljas med lagre mervérdesskatt
bor sdledes EG-forordningens regler ha iakttagits. Det innebar
inte bara att livsmedlet faktiskt producerats enligt gallande
regelverk, utan ocksa att alla de kontrollatgarder, markningskrav
etc. som galler enligt EG-férordningen maste ha iakttagits. |
annat fall saknas underlag for att sdkert kunna hantera en
momsdifferentiering. En aspekt av detta &r att livsmedel som
producerats “ekologiskt”, men som av nagot skal e
marknadsfors och maérkts som sadant, kommer att beskattas
hogre. Det kan gélla t.ex. sma producenter som inte anser sig
vilja eller kunna hantera den administration och de avgifter som
ar forbundna med kontrollsystemen. Detta ar emellertid en
konsekvens som inte kan undvikas om det & mervardesskatten
som skall anvandas som styrinstrument.

Det innebar ocksa att det kan komma att finnas viss ekologisk
produktion som far statsstod enligt de sarskilda reglerna for
detta, men ddr de livsmedel som produceras inte kommer att
omfattas av den lagre mervéardesskatten eftersom kontroll och
marknadsforing inte skett enligt radsférordningen 2092/91.
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Den nuvarande reducerade skatten for livsmedel tillampas i
stort for sddana varor som ar livsmedel eller livsmedelstillsatser
enligt livsmedelslagen (jfr. avsnitt 2.1.2 ovan). Arbetsgruppen
utgar fran att denna gransdragning utgor den yttre ramen for det
omrade inom  vilket en sénkt  skattesats  for
ekologiska/miljomarkta livsmedel kan komma ifraga.®® Det
innebar ocksa att serveringstjanster (restauranger) inte kommer
att paverkas av en eventuellt siankt moms for ekologiska
livsmedel.*

Kopplingen till EG-férordningen gor emellertid att omradet
blir ndgot snavare. Det ar bara livsmedel som omfattas av
forordningen som kan momsdifferentieras. Det finns vissa
livsmedel som i vart fall for ndrvarande inte omfattas av
forordningen, t.ex. odlad fisk och vilt. I vissa fall torde det kunna
vara nagot osdkert vad som omfattas av forordningen. Detta ar
en fraga som behover utredas ytterligare.

Momssankningen far saledes kopplas till EG-forordningen
och dess krav. Som tidigare beskrivits har de svenska
kontrollorganen en i vissa fall hogre kravniva for att livsmedel
skall fa markas med deras logotyper. Sadana sarskilda hogre krav
kan dock inte ges betydelse for en momsdifferentiering, som
skall fungera inom EG:s inre marknad. Det kan ocksa
forekomma ocksa att de svenska kontrollorganen har kontroll-
och maérkningssystem for livsmedel som inte omfattas av EG-
reglerna. Sadana varor bor av inre marknadsskal inte omfattas av
en differentiering forrdn EG-reglerna &ndrats i samma riktning.

Differentieringen maste tillampas savél nar livsmedel omsatts
inom Sverige, som nar livsmedel forvarvas kommersiellt fran ett
annat EU-land (s.k. gemenskapsinternt forvarv) eller vid import.
I samtliga fall maste kravas att den skattskyldige har erforderlig

31 Den nuvarande livsmedelsmomsen om 12 procent tillimpas inte for spritdrycker, vin
och starkol. Ekologiska produkter inom detta omrade kan inte f& en sankt moms, om
inte annat darfor att sédana varor enligt EG-reglerna aldrig kan beskattas med annat &n
den s.k. normalskattesatsen, jfr. avsnitt 3.1.3.

%2 Serveringstjanster har full mervardesskatt, 25 procent, vilket ocksd foljer av EG-
reglerna, och nagon siankning for restauranger med ekologisk inriktning ar inte mojlig.
Eftersom restauranger har full avdragsratt for ingdende skatt som avser inkopta
livsmedel, kan en sankning av mervardesskatten pa ekologiska livsmedel inte vara nagot
verkningsfullt styrmedel pa detta omréade.
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dokumentation for att visa att EG-forordningens krav &r
uppfyllda. For import finns forslag om att fran den 1 november
2002 varje sandning av ekologiska produkter skall atfoljas av ett
kontrollintyg som skall vara utfiardat av myndighet eller
kontrollorgan i exportlandet. Kontrollintyget skall sedan vid
ankomsten till importlandet verifieras mot sandningen av den
myndighet medlemsstaten utsett till ansvarig, i Sveriges fall
Tullverket.

2.3.2  Analys av EG-ratten pa momsomradet

Allmant

Som konstaterats i de inledande avsnitten om EG-reglerna pa
mervardesskatteomradet innebar dessa att det ar moijligt att
tillampa en reducerad mervardesskatt pa livsmedel, dock lagst
5 procent, men att ddremot reglerna inte ger nagot direkt svar pa
om det ar tillatet att ha olika skattesats pa olika livsmedel, eller
olika skattesatser pa identiska livsmedel som t.ex. producerats pa
olika satt. Avgorande har é&r tolkningen av EG-fordragets
bestdimmelser och de allménna rattsprinciper som fastlagts av
EG-domstolen.

En allméan rattsprincip som &r grundlaggande for manga av
fordragets bestdmmelser och som har stor betydelse vid EG-
domstolens tolkning av EG-rdtten &r likabehandlingsprincipen.
Den &4 en allmidn réttsgrundsats som hérleds ur
medlemslandernas gemensamma réttsliga tradition. Principen
brukar uttryckas som ett krav pa att jamforbara situationer inte
skall behandlas olika med mindre sdrbehandlingen ar objektivt
grundad.®

De bestdammelser i fordraget som rér indirekta skatter bygger
pa dessa principer, se sarskilt artikel 90 som anger att ingen
medlemsstat, direkt eller indirekt, pa varor fran andra
medlemsstater far lagga interna skatter eller avgifter, av vilket

% Hamtat fran Sten Pélsson, EG-fordragets inledande bestammelser, Publica EU, kapitel
8.1. | fréga om rattsfall dar dessa principer uttalats, se exempelvis C-201/85 och
C-202/85, Klensch and others, jordbrukspolitik
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slag de an dr, som ar hogre an de skatter eller avgifter som direkt
eller indirekt laggs pa liknande inhemska varor. 1 samma artikel
anges vidare att ingen medlemsstat pa varor fran andra
medlemsstater far lagga sadana interna skatter eller avgifter som
ar av sadan art att de indirekt skyddar andra varor.

Det ar har alltsa fraga om en likabehandlingsprincip som har
till syfte att varor fran andra medlemslander inte skall
diskrimineras och att mervéardesskatten inte far verka
protektionistiskt. Det finns en omfattande praxis fran EG-
domstolen pa detta omrade, exempelvis nar det galler
tillatligheten att ha olika punktskatter pa olika slags
alkoholhaltiga drycker** Nar det galler mervardesskatt och
livsmedel innebér fordragsbestdimmelsen uppenbarligen att det
inte & mojligt att tilldmpa olika mervardesskattesatser for ett
visst livsmedel beroende pa vilket EU-land det producerats i,
eller beroende pa fran vilket EU-land det salufors.

Fraga ar emellertid ocksd om likabehandlingsprincipen tillater
att en vara av ett visst slag generellt sett beskattas olika
beroende pa t.ex. produktionssitt, olika egenskaper, hur det
marknadsfors etc.

Fragorna skall behandlas mer i detalj i det foljande.

Gransoverskridande transaktioner

Det framgdr siledes redan av fordraget att en
likabehandlingsprincip skall tillampas for inhemskt producerade
varor och sadana som kommer fran ett annat EU-land. Detta &r
nagot som maste sakerstéllas aven inom ramen for en eventuell
differentiering av  mervardesskatten pa livsmedel efter
produktionsforhéllandena. Det &r uppenbart att skyldigheten att
uppratthalla likabehandlingsprincipen kan medféra olika
komplikationer. Eventuella administrativa och tekniska
svarigheter kan emellertid inte &beropas for att rucka pa
likabehandlingsprincipen.

Ett illustrativt exempel pa detta & EG-malet C-213/96
Outokompu Oy. Fallet gallde den differentierade punktskatt

3 Se vidare Stahl och Osterman, EG-skatterétt, s.66ff.
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som tillampades pa el som producerats inhemskt i Finland, dar
skattesatsen varierade alltefter produktionsséittet. For el som
infordes fran andra EU-lander eller fran tredje land togs skatt ut
med ett genomsnitt av den skatt som géllde for inhemskt
producerad el. Svarigheterna att med nagon sakerhet kunna veta
hur till landet inford el faktiskt hade producerats gjorde det
namligen enligt finska myndigheter omojligt att differentiera
skatten pa sadan el. Darfor var en genomsnittsberakning logiskt
sett den enda mojligheten att faststdlla skatten for till landet
inford el.

Det bor anmiérkas att det inte finns sérskilda
gemenskapsregler nar det galler punktskatt pa el, varfor
eventuella begransningar i ett EU-lands mdjligheter att
differentiera en sadan skatt enbart kan grundas pa fordraget och
allménna rattsprinciper.

Domstolen konstaterade, vilket ar av allmént intresse for
differentieringsfragan, att artikel 90 i fordraget, enligt en fast
rattspraxis, inte pa sitt nuvarande utvecklingsstadium begransar
varje medlemsstats frihet att uppréatta ett differentierat
avgiftssystem for vissa varor enligt objektiva kriterier, sdsom de
ravaror och produktionsmetoder som har anvants, dven om det
ar fraga om liknande varor i den mening som avses i artikel 90
forsta stycket i fordraget. Sadana olika berdkningsmetoder &r
emellertid forenliga med gemenskapsratten enbart om de tjanar
mal vilka, &ven de, ar forenliga med fordragets och
sekundarréttens krav och om formerna fér dem &r av den arten
att all direkt eller indirekt diskriminering av import fran andra
medlemsstater eller skydd av konkurrerande inhemska varor
undviks.

Artikel 90 utgor saledes, enligt domstolen, inte hinder for att
en intern skattesats for accis pa elstrém varierar beroende pa hur
den produceras och vilka ravaror som anvands vid produktionen,
forutsatt att de olika berakningsmetoderna  grundas pa
miljéhansyn. Domstolen hanvisar darvid till miljoskyddets och
energipolitikens vikt for gemenskapspolitiken.
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Vid tillimpning av nationella regler pa inforsel fran andra EU-
lander géller dock enligt domstolen en fast praxis vid tolkningen
av artikel 90 i fordraget som innebdar att en importerad vara inte
far beldggas med skatter enligt andra berdkningsmetoder eller
regler &n vad som galler for en liknande inhemsk vara, om detta
leder till en hogre skatt for den importerade varan. Detta galler
dven om denna skillnad uppstar endast i ett fatal fall. For att
kontrollera tillatligheten i det finska elskattesystemet skulle
sdledes en jamforelse ske mellan (den enhetligt beraknade)
skatten pa inford el, och den lagsta tillampliga skatten for
inhemskt producerad el.

Eftersom viss inom Finland producerad el (bl.a. fran sma
producenter eller fran viss produktion med torv som bas) var
helt skattefri, innebar domen i praktiken att skatten pa inford el
helt underkéndes i den form som den tilldmpades i Finland.

Domstolen underkdnde det finska argumentet om att
praktiska hansyn gjorde annat &n en genomsnittsberakning for
importerad el omogjlig. Enligt domstolen kan praktiska
svérigheter 6verhuvudtaget inte dberopas som argument for en
ordning som diskriminerar produkter fran andra EU-lander.

Likabehandling av identiska eller liknande produkter

Vad som sagts ovan visar att likabehandlingsprincipen inte i sig
utesluter en differentiering av skattesatserna pa likadana eller
liknande produkter. En differentiering maste dock vara objektivt
motiverad, och grundas pa mal som i sig ar forenliga med EG-
ratten. Aven om det inte finns sekundarriatt som reglerar
beskattningen av en viss produkt, kan EG-domstolen préva om
en nationell beskattningsatgard ~ ar  forenlig med
likabehandlingsprincipen. Det galler d&ven om det 4r fraga om ett
helt nationellt beskattningssystem, dar det inte géller att bedéma
gransoverskridande transaktioner och att tillampa artikel 90 i
fordraget.®

% stahl och Osterman anforda arbete s. 71, dér det anges att domstolen hér preciserat sin
praxis och nu anser sig kunna prova skélet bakom en progressiv beskattning.
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P& mervardesskatteomradet kan man konstatera att det i sjatte
direktivet finns skattesatsregler som i vissa angivna fall
uttryckligen auktoriserar att i princip identiska varor och tjanster
kan beskattas med olika skattesatser beroende pa
omstandigheterna.

Ett exempel ar punkten 9 i Bilaga H till direktivet, dér det
anges att lagre moms far tillampas péa tillhandahallande,
byggande, renovering och andring av bostader sisom ett led i
socialpolitiken”. Direktivregeln innebar alltsa att en och samma
tjianst kan beskattas olika, beroende pd motiv som aterfinns i
medlemslandets socialpolitik. Detta avsteg fran
likabehandlingsprincipen far vél anses vara ett uttryck for sadana
objektivt motiverade differentieringar, grundade pa mal som i sig
ar forenliga med EG-rétten, som angetts ovan. En uttrycklig
direktivregel har behovts, eftersom direktivet i dvrigt anger att
byggtjanster skall beskattas med full moms.

Vad géller da om direktivet anger att lagmoms far tillampas pa
en viss vara (som t.ex. for livsmedel, se avsnitt 2.1.3 ovan), men
ett medlemsland vill tillampa tva olika lagre skattesatser inom
livsmedelsomradet? Nagon uttrycklig regel i direktivet som
auktoriserar detta finns inte. Tillatligheten av differentieringen
beror séledes pa hur likabehandlingsprincipen skall forstas.

Fragan om tillimpning p& mervardesskatteomradet av
principen om likabehandling, eller  principen  om
skatteneutralitet, har manga ganger bedémts av EG-domstolen.

Ett exempel ar malet C-283/95, Karlheinz Fischer, som rorde
tolkningen av en bestammelse om undantag fran skatteplikt for
lotterier i artikel 13 i sjatte direktivet, och om detta undantag
kunde tillampas olika péa lagliga respektive olagliga lotterier.
Domstolen uttalade att, utom i de fall da det ar uteslutet att det
kan férekomma konkurrens mellan en olaglig och en laglig
sektor av ekonomin, hindrar principen om skatteneutralitet att
olagliga och lagliga transaktioner generellt behandlas olika i
mervérdesskattehdnseende. Detta géller &ven om, som i den
ifragavarande direktivbestammelsen, medlemsstaterna
uttryckligen fatt mojlighet att bestimma villkoren och granserna
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for undantaget for skatteplikt pd spel. Genom att ge
medlemslanderna denna mojlighet har gemenskapslagstiftaren
inte tillatit dem att asidosatta principen om skatteneutralitet,
vilken ligger till grund for sjatte direktivet.

Ett annat exempel ar mélet C-216/97, Gregg och Gregg, som
ror tolkning av samma artikel i sjatte direktivet, men den har
gangen undantaget for skatteplikt for sjukvérd. Fraga var om ett
sjukvardsforetags juridiska form kunde ha betydelse for
skattefrineten. Domstolen uttalade att principen om
skatteneutralitet utgoér bland annat hinder for att ekonomiska
aktorer som tillhandahaller samma varor och tjanster behandlas
olika i mervérdesskattehdnseende. Den principen skulle enligt
domstolen asidosdttas om den juridiska formen for
verksamheten skulle vara avgorande for mojligheten att utnyttja
undantaget fran skatteplikt.®

De hér rattsfallen indikerar att likabehandlingsprincipen och
principen om skatteneutralitet &r centrala krav pa den nationella
lagstiftaren som skall implementera sjatte momsdirektivet. Det
finns emellertid fall som visar att det kan finnas situationer dér
det &r tillatet att asidosétta en strikt tillampning av principerna.
Exempel har & malen C-36/99, Idéal Tourisme SA, och, sarskilt
intressant, C-481/98, Kommissionen mot Frankrike.

I 1déal Tourisme var fragan om Belgien hade ratt att tillimpa
en lagstiftning med 0 procent skatt (= undantag fran skatteplikt
men med ratt till aterbetalning) pd den inrikes delen av
internationella flygtransporter, medan skatten pda motsvarande
busstransporter var 6 procent. Ett bussbolag aberopade
skatteneutraliteten och konkurrenssituationen och hévdade
ratten att tillimpa O procent-nivan &ven pa busstransporterna.
Domstolen fann emellertid att Belgien hade ratt att fortsatta att
tillampa den lagre nivan for flyget (daremot angavs motivledes
att Belgien inte hade ratt att sanka skatten for busstransporterna
till 0 procent). Som skédl angavs att det gemensamma
momssystemet &r ett resultat av en gradvis harmonisering som

3% | generaladvokat Cosmas yttrande i mélet uttrycks det sé& att ”in accordance with the
general principle of tax neutrality, supplies of the same kind should in principle be taxed
in the same way. That principle constitutes the logical basis of value added tax” (p. 29).
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annu inte fullbordats, och att en sarskild bestimmelse i
direktivet, artikel 28.3.b, tilliter medlemslanderna att behélla
vissa aldre undantag, bl.a. inom persontransportsektorn. Sa lange
dessa undantag behalls har sjatte direktivet inte implementerats.
Dérfor har direktivreglerna inte tratts for nar, och inte heller de
generella gemenskapsprinciperna fér hur ett direktiv skall
implementeras. Skatteneutralitetsprincipen hade déarigenom inte
brutits.

Domstolens motivering for att godta den belgiska
differentieringen kan forefalla langsokt, men det &r latt att finna
praktiska skal for utgangen eftersom ett flertal lander inom EU
for internationella persontransporter f.n. tillampar regler som
kan jamforas med de belgiska. | méalet C-481/98, dar domstolen
savitt kan bedomas hade kunnat utnyttja samma resonemang,
motiverades utgangen emellertid pa annat satt.

Fordragsbrottstalan mot Frankrike gallde de i Frankrike
tillampade skattesatserna for lakemedel. Lékemedel i allménhet
beskattas i Frankrike med 5.5 procent moms. Lékemedel som &r
ersdttningsgilla enligt det sociala trygghetssystemet beskattas
daremot med en skattesats pa 2,1 procent. Att en sa lag
momssats som 2,1 procent inte strider redan mot direktivets
normala minimigrans 5 procent beror pa att en sarskild
overgangsregel, artikel 12.3, tillater bibehallande av lagre
skattesatser som var i bruk den 1 januari 1991, under
forutsattning att de dd stod i Overensstimmelse med
gemenskapsratten. 1991 fanns inga uttryckliga direktivregler om
momsnivaerna. Men skatteneutralitetsprincipen skulle tillimpas
redan da, och innebar den hinder mot att lakemedel beskattas pa
ett oenhetligt satt?

Kommissionen havdade att tillimpningen av tva olika
reducerade mervardesskattesatser for ldkemedel strider mot
principen om en enhetlig mervérdesskatt, mot principen om
skatteneutralitet som utgor en del av det gemensamma systemet
for mervérdesskatt, och mot principen om att snedvridningar av
konkurrensen skall undanrdojas.
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EG-domstolen konstaterade forst att principen om
skatteneutralitet maste iakttas, och detta utgor bland annat
hinder mot att liknande och saledes konkurrerande varor
behandlas olika i mervardesskattehanseende. Sadana varor maste
belastas med en enhetlig skattesats. Principen om
skatteneutralitet innefattar saledes en princip om enhetlig
skattesats och en princip om att snedvridningar av konkurrensen
skall undanrojas.

Vid domstolens granskning av det franska systemet drogs
emellertid slutsatsen att de i Frankrike ersattningsgilla
ldkemedlen, som beskattas med 2,1 procent, jamfort med 6vriga
ldkemedel, som beskattas med 5,5 procent, inte kan anses vara
liknande och darmed konkurrerande produkter. Det franska
ersattningssystemet, som ocksd laggs till grund for
momsdifferentieringen, grundas pa objektiva kriterier i enlighet
med EG-direktivet 89/105. Om ett ldkemedel klassas som
ersattningsberéttigat ar detta till avgtrande fordel for
slutkonsumenten. Konsumenten strévar i forsta hand att kdpa
ersattningsberéttigade lakemedel, och det ar foljaktligen inte den
lagre momsen som utgdr motivet for inkopsbeslutet. De tva
ldkemedelskategorierna konkurrerar inte med varandra och de
olika momssatserna saknar betydelse i detta avseende.
Domstolen aberopade ocksa ett tidigare stéllningstagande pa
konkurrensomradet dar kommissionen godtagit att atskillnad
gors mellan marknaderna for ersattningsberattigade resp. andra
lakemedel.

I generaladvokatens yttrande i malet drogs samma slutsatser,
men héar papekades sarskilt betydelsen av de receptkrav som
géllde for de ersattningsberattigade produkterna och att det
offentliga stodet till dessa produkter gor att de kostar
konsumenten lite eller ingenting. Ersattningsberattigade och
andra mediciner ar darfor inte utbytbara mot varandra efter
konsumentens fria val. I domen antyds ocksa, pa ett inte alltfor
tydligt sétt, att utgangen i malet skulle ha kunnat bli en annan
om "en icke férsumbar méngd ersattningsgilla lakemedel kdpts
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utan nagot lakarrecept”, vilket inte framgatt av handlingarna eller
pastatts av kommissionen.

I 6vrigt synes det kunna vara sa att domstolens godkannande
av de differentierade momssatserna pa lakemedel influerats av att
stodordningen som sadan pa olika séitt byggt pa befintliga EG-
regler och godkdnnanden, och att momsdifferentieringen direkt
kopplats till denna stédordning. Genom annan lagstiftning har
tillatits en olikabehandling av lakemedel som i och for sig ar
likadana eller liknande, och detta kan s&gas ha inneburit att en
momsdifferentiering  inte  innebdr ndgon  (ytterligare)
snedvridning av konkurrensen.

Slutsatser

Av vad som sagts tidigare framgar att en differentiering i Sverige
av momsen pa ekologiska resp. andra livsmedel endast ar forenlig
med EG-rattens momsregler om

skattesatserna bestams till ndgon av de tillatna nivaerna,

e livsmedel som infors fran andra lander inte i nagot
avseende behandlas oftrdelaktigare &n i Sverige
producerade, bearbetade etc. livsmedel, och

o likabehandlingsprincipen inte bryts.

Nar det galler skattesatsnivan forutsatter EG-reglerna att ett
medlemsland tillampar en normalskattesats och dartill, om sa
onskas, hogst tva skilda lagre nivaer, varav ingen far vara lagre an
5 procent. Sverige tillampar nu dels normalskattesatsen 25
procent for varor och tjanster i allménhet, dels nivan 12 procent
for bl.a. livsmedel och nivan 6 procent for bl.a. bocker, tidningar,
etc. Om inga andra andringar gors i det svenska momssystemet,
kan en differentiering av mervardesskatten mellan ekologiska
och andra livsmedel darfor goras sa att mervardesskatten pa de
ekologiska livsmedlen sénks till 6 procent, medan momsen for
andra livsmedel behélls vid 12 procent. En differentiering kan
naturligtvis i och for sig ocksa uppnas genom att momsen for
ovriga livsmedel hojs till normalskattesatsen 25 procent, men
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behalls vid 12 procent for ekologiska livsmedel. Ett ytterligare
alternativ dr 25 procent moms for livsmedel i allménhet, och 6
procent moms for ekologiska livsmedel.

Fraga ar emellertid om en sadan differentiering av momsen pa
ekologiska resp. traditionellt odlade livsmedel alls &r tillaten. Det
ar da framfor allt likabehandlingsprincipen som ar svarbedomd.

Av det ovan angivna rattsfallet C-481/98 framgar att det inte
ar uteslutet att tva produkter som till det yttre forefaller vara
likadana eller liknande dnda kan befinnas vara inte liknande och
darmed inte konkurrerande varor. Det hela beror pa om det
finns en gemensam marknad for produkterna och darmed en
faktisk konkurrenssituation mellan dessa. I
mervirdesskattesammanhang ar den avgdrande fragan om en
skillnad i skattesatser mellan produkterna kan antas paverka
konsumenternas val. Det kan vara tillatet att tillampa olika
mervardesskatt for produkter som &r fysiskt lika eller liknande,
om det finns faktorer pd marknaden som gor att
momsdifferentieringen saknar betydelse som konkurrensfaktor.

Det synes mot denna bakgrund onekligen vara hogst tveksamt
om det skulle kunna inforas en momsdifferentiering, om denna
ar amnad som styrmedel for att forma konsumenterna att vélja
miljomaérkta livsmedel i stéllet for motsvarande livsmedel som
producerats med andra metoder. Just skalet att anvdnda momsen
som styrmedel skulle direkt indikera att avsikten &r att
likabehandlingsprincipen inte skall tillampas. Det ar tydligt att
en eventuell sénkning av momsen for miljomarkta livsmedel inte
kan sarskilt inriktas pad att forsoka gora dessa prismassigt
attraktiva for konsumenterna.

Fraga ar emellertid om det finns andra omstandigheter som
ror marknaden for miljomarkta livsmedel som gor att en
momssankning inte far nagon sadan effekt for konsumenternas
val att konkurrensen paverkas.

Ett sadant skal skulle kunna vara att det anda finns skillnader i
det jordbruksstod som utgadr for produktion av ekologiska
livsmedel jamfort med stodet till jordbruket i Ovrigt. Det
ytterligare stod som utgar till ekologiskt jordbruk grundas pa
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EG-regler. For 2001 tex. fanns i Sverige totalt 435 mkr
budgeterade for stdd av ekologisk produktion och konsumtion.
Stodet finansieras dels dver den svenska budgeten, dels 6ver EU-
budgeten. | huvudsak ar det ekonomiska stodet inriktat pa att
stodja produktionen, men visst stod gar ocksa till information
och marknadsforing.

Trots det sdrskilda ekonomiska stodet till ekologisk
produktion &r priserna i grossistledet normalt hogre for
ekologiska livsmedel. Enligt siffror fran Jordbruksverket
avseende 1999% kan prisdifferensen for ett antal varukategorier
variera fran tex. lammkott (+14 procent) och mjolk
(+16 procent) till flaskkott  (+95 procent) eller &gg
(+166 procent). Utan det sérskilda stodet skulle prisskillnaderna
vara dnnu storre. Den nuvarande prissattningen i detaljistledet
behover dock inte direkt avspegla skillnaderna i producent och
grossistpriser. Av marknadsmaéssiga skal kan prisskillnaderna
vara lagre och ibland obefintliga.

De stora skillnaderna i produktionskostnader, och det
sarskilda stod som utgdr till ekologisk produktion,
marknadsstodjande atgarder etc., och som bygger pa EG-regler,
skulle d& kunna sigas innebara sadana skillnader i hur
marknaderna fungerar jamfort med vad som galler for andra
livsmedel, att nagot direkt konkurrensforhallande inte foreligger.
Med en viss parallell till hur EG-domstolen resonerade i malet
C-481/98 skulle da kunna havdas att lagre moms pa miljomarkta
livsmedel inte i sig paverkar konkurrensen och konsumenternas
val. Sannolikheten for att ett sadant resonemang skulle kunna
vinna gehor ar dock begransat. | EG-maélet fanns ju ett
subventionssystem som innebar att skillnaderna i momsnivaer
egentligen var mer eller mindre ointressanta for konsumenterna.
Det &r svart att havda att sd skulle vara fallet nar det galler
konsumentmarknaden for ekologiska livsmedel.

Det gar knappast heller att havda att det av andra skal dnda
saknas egentlig konkurrens mellan konsumentmarknaderna for

37 Mal for ekologisk produktion, 1999, www.Organic-Europe.net, Organic Agriculture in
Sweden.
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miljémarkta resp. andra livsmedel. Det finns visst underlag for
att visa att det for narvarande ar ett relativt litet antal hushall
(mellan 0,3 procent och 2,5 procent av hushallen beroende pa
varugrupp) som star for en stor andel, ca 70 procent, av den
ekologiska konsumtionen. Men det innebér knappast att det kan
havdas att det har finns tva skilda konsumentgrupper, och att
prissattning och momssatser skulle sakna betydelse. Tvartom
finns studier som indikerar att en prissankning pa ekologiska
varor med 10 procent skulle 6ka konsumtionen med ca 5
procent.*®

Sammanfattningsvis far det bedomas att en differentierad
moms for miljomarkta resp. ovriga livsmedel uppenbart kan
komma i konflikt med den likabehandlingsprincip som enligt
EG-domstolen maste uppréatthallas pa momsomradet. En
ensidig svensk differentiering bedoms inte kunna utformas sa att
den blir EG-konform.

Tjanstemén vid kommissionen, generaldirektoratet TAXUD
med ansvar for skattefrdgor, har vid diskussioner med
representanter fran arbetsgruppen framfort foljande synpunkter.
Nuvarande regler i sjatte direktivet hindrar i och for sig inte att
olika slags livsmedel kan ha olika mervardesskattesatser. Men
likabehandlingsprincipen innebér att likadana eller likartade
produkter maste beskattas med samma skattesats. Den principen
erkandes fullt ut av EG-domstolen i malet C-481/98. Domstolen
konstaterade att de tva kategorier lakemedel som var aktuella i
malet kunde ges olika skattesatser enbart pa den grunden att de
inte var att anse som lika eller likartade. De ansags av domstolen
inte lika darfor att de, pa grund av de sarskilda omstandigheterna
i fallet, inte konkurrerade med varandra
(kommissionstjansteméannen var relativt kritiska till domstolens
resonemang i denna del). Problemet ar att bedéma nar tva
produkter kan anses lika eller likartade. Tjdnstemannens
bedomning var att ett ekologiskt odlat livsmedel maste anses
vara lika eller likartat ett motsvarande konventionellt odlat

% Livsmedelsekonomiska institutet. Rapport 2001:1, Prisbildning och efterfragan pé
ekologiska livsmedel.

62



Ds 2002:51 Réttsliga, administrativa och praktiska fragor

livsmedel. En momsdifferentiering som skall péverka
konsumenternas val i frdga om t.ex. ekologiskt odlade respektive
konventionellt odlade potatisar, innebar dven med tillampning av
EG-domstolens synsétt att man inte kan betrakta potatissorterna
som olika och icke konkurrerande.

Kommissionstjanstemannen uttalade i ovrigt synpunkten att
mervardesskatten 6verhuvudtaget inte ar ett lampligt instrument
for att styra konsumenternas val av olika varor och tjanster.
Mervérdesskatten dr en effektiv skatt for att dra in
skatteintdkter, men foér ekonomisk styrning l&mpar sig andra
skatter battre, t.ex. miljoskatter pa miljostorande verksamheter
enligt "polluter pays principle”. En
mervérdesskattedifferentiering ar ineffektiv for att péaverka
producenterna i en viss riktning. Det har i praktiken ocksa visat
sig att det finns ett mycket ringa samband mellan sénkta
mervardesskattenivaer och lagre konsumentpriser, varfor en
momsdifferentiering ocksa ar ineffektiv for att paverka prisnivan
och konsumenternas efterfragan. Nar det galler metoder for att
stodja utveckling av nya produkter brukar producenterna ocksa
anse att mer riktade stod till utveckling, marknadsféring etc. &r
mer effektiva &n generella skattesdnkningar.

Arbetsgruppen har vidare noterat att den nederldandske
finansministern den 1 mars 2002 i ett yttrande anfort att han
bedobmt att EG-reglerna och likabehandlingsprincipen
omdjliggor inférande av differentierad moms for ekologiska
livsmedel i Nederlanderna. Atgarder p& det europeiska planet
skulle, enligt yttrandet, emellertid mojliggora att de juridiska
svarigheterna kan bemastras.

En sarskild frdga ar hur man skall bedoma de formella
forutsattningarna for en eventuell framtida andring i sjatte
direktivet som uttryckligen tillaiter skilda momssatser for
miljomarkta resp. andra livsmedel. Ar det mojligt att genom en
andring av direktivet tillata en atgard som annars bedomts strida
mot likabehandlingsprincipen? Det ar langtifran sakert. En sadan
direktivbestdammelse skulle kunna komma att underkannas av
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EG-domstolen. | sjatte direktivet finns nu ett par bestdmmelser
som kan ndmnas. En géller mojligheten till lagre moms for
byggande m.m. "sisom ett led i socialpolitiken”. Dar avses
emellertid en sérskild bostadsmarknad, som inte fungerar under
vanliga ekonomiska villkor och som val far anses motsvara den
situation som provades av EG-domstolen | C-481/98. En annan
bestammelse finns i artikel 12.3.b, dar lagre moms tillats for vissa
energislag, namligen for naturgas och for elektricitet. Da anges
emellertid som uttryckligt forbehdll att ingen risk for
snedvridning av konkurrensen far foreligga, och en sarskild
kontrollmekanism féreskrivs enligt vilken kommissionen skall
godkanna atgarden. En bestammelse av sadant slag skulle kunna
vara ténkbar vid en eventuell &ndring av direktivets regler om
skattenivan for ekologiska produkter. Vid arbetsgruppens
samtal med skattetjansteman fran kommissionen visade sig dessa
emellertid mycket negativa till en sadan eventuell roll, och det
ansags inte rimligt att dverlata problemen pd kommissionen. Det
papekades darvid ocksa att vid inforandet av den sistnamnda
mojligheten till lagmoms pa el framfordes forslag om att
lagmomsen skulle kunna begréansas till “gron el”, vilket dock
ministerradet inte velat acceptera.

2.3.3 Inverkan av EG-fordragets regler om statligt stod

EG-fordragets regler om statligt stod

Den Europeiska gemenskapens grundldggande regler om statligt
stod aterfinns i EG-fordragets artiklar 87 — 89. Utgangspunkten i
statsstodsreglerna dr det generella forbudet i artikel 87.1.
Offentliga stdd som snedvrider eller hotar att snedvrida
konkurrensen genom att gynna enskilda foretag eller sérskilda
delar av néringslivet ar forbjudna i den man de paverkar handeln
mellan medlemslénderna.

Generella undantag fran det forbudet finns dock i EG-
fordragets artiklar 87.2 a— ¢ samt 87.3 a — e, enligt vilka bl.a. st6d
for att frimja den ekonomiska utvecklingen i eftersatta regioner

64



Ds 2002:51 Réttsliga, administrativa och praktiska fragor

och stod for att underldtta for vissa néringsverksamheter

medges. Med utgangspunkt fran dessa undantag och ett antal

preciserade tillimpningsbestdammelser kan stdd lamnas till bl.a.

regional utveckling, FoU-andamal, sma- och medelstora foretag

och for miljoskydd. Av fordraget foljer vidare att det &r

Europeiska gemenskapernas kommission som prévar om ett

stod far lamnas. Denna provning skall goras innan stod lamnas.
For att ett stod skall omfattas av det generella forbudet skall

ett antal kriterier vara uppfyllda. Dessa &r sammanfattningsvis att

stodet skall

lamnas av statliga medel,

utgdra en fordel for mottagaren,

vara selektivt

snedvrida eller hota att snedvrida konkurrensen, och

paverka handeln mellan medlemsstaterna.

EG-fordragets bestammelser om statligt stod &r enligt artikel 36
tillampliga pa produktion och handel med jordbruksprodukter
endast i den man radet har beslutat detta. Radet har dock fattat
sadant beslut for merparten av alla jordbruksprodukter.

Utgor en nedsatt mervéardesskatt for ekologiskt producerade
livsmedel ett statligt stod i EG-férdragets mening?

En nedsatt mervardesskatt innebar att staten avstar skattemedel
varfor kriteriet att stodet skall l&mnas av statliga medel &r
uppfyllt. Vidare innebdr nedsattningen en fordel som ges utan
krav pd en motsvarande motprestation. Det torde ocksd utan
vidare kunna antas att konkurrensen kan paverkas genom att
ekologiskt producerade livsmedel gynnas. Kravet pa att handeln
mellan medlemsstaterna skall paverkas ar lagt stillt och torde
aven det vara uppfylit.

For att kriteriet om selektivitet skall vara uppfyllt skall
atgarden gynna vissa foretag eller viss produktion. Det kan med
andra ord vara frdga om en geografisk eller en sektoriell
begransning. Det kan dven vara frdga om att stodet endast utgar
till vissa typer av foretag eller foretag som producerar vissa varor
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eller tjanster. FOr att selektivitet skall anses foreligga krévs éven
att stddmottagaren bedriver ekonomisk verksamhet. Stdd som
utgar till enskilda personer & med andra ord inte statligt stod
som faller under fordraget.

I nu aktuellt fall kan ségas att den ekologiska produktionen
gynnas i forhallande till den konventionella produktionen. Den
grupp som direkt gynnas av en nedsatt mervardesskatt &r dock
de enskilda konsumenterna eftersom de fdretag som i
produktions- och handelsleden erldgger mervardesskatt kan lyfta
av densamma. Konsumenterna kan inte anses bedriva ekonomisk
verksamhet och nedsédttningen omfattar dessutom alla
konsumenter. Kravet pa selektivitet bor darfor inte anses vara
uppfylit.

En nedsdttning av  mervédrdesskatten for ekologiskt
producerade livsmedel bor saledes anses vara en generell atgard
som inte omfattas av de begrénsningar som féljer av EG-
fordragets bestammelser om statliga stod.

Det kan emellertid havdas att nedséttningen utgor ett indirekt
stod till dem som producerar eller handlar med ekologiska
livsmedel genom att en dkad efterfragan skapas genom en statligt
finansierad prissdnkning som ersatter den prissénkning som
marknadsaktdrerna annars sjélva skulle ha finansierat. Det saknas
dock stod for en sadan restriktiv bedomning i nuvarande praxis
pa omradet, ndgot som aven bekraftats genom de informella
kontakter arbetsgruppen haft med tjanstemén vid EG-
kommissionen.

2.3.4 Administration, kontroll m.m.

Allmant

Den svenska mervardesskattesystemet, sadant det konstruerades
i samband med skattereformen 1990-1991 (jfr. ovan avsnitt
2.1.2), har tidigare haft den stora fordelen att endast en enhetlig
skattesats  tillampades. Under  utredningsarbetet infor
skattereformen framholls att olika mervardesskattenivaer medfor
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betydande administrativa merkostnader, skapar
tillampningsproblem, forsvarar skattekontrollen och 6ppnar nya
mojligheter till skattefusk. Kostnaderna vid en eventuell
differentiering beraknades oka saval for skatteadministrationen
som for néringslivet.

Som framgatt tidigare har &nda under senare ar ett antal avsteg
gjorts fran principen om en enhetlig skattesats. Varje sadan
differentiering av skatten ar negativ ur hanteringssynpunkt, och
motverkar det annars forekommande o©nskemalet att gora
skattereglerna sa enkla och lattillampliga som moijligt.

Erfarenheten har visat att naringslivet och
skatteadministrationen kan hantera differentieringar av
momssatsen, men detta har sitt pris i form av

gransdragningsproblem,  ©6kat  informationsbehov,  Okat
kontrollbehov, m.m. Infor ett beslut om ytterligare
differentieringar av mervérdesskatten, t.ex. for ekologiska
livsmedel, ar det vasentligt att siddana aspekter tas med i den
slutliga beddmningen. FOr att anvanda differentiering av
mervérdesskatten som ett styrmedel maste det finnas mycket
goda skal, som med marginal kan uppvéga de negativa effekterna
av ett mer komplicerat skattesystem.

Effekterna av de inférda differentieringarna har nyligen
diskuterats av riksdagen, och dérvid har riksdagen riktat ett
tillkdnnagivande  till  regeringen om att se  Over
tillampningsomradet for de reducerade skattesatserna. Det anges
att en kartldggning bor ske av avgrénsningsproblemen inom det
lagbeskattade omradet, och att &ven avgransningsproblemen
mellan omradena for lagbeskattning och full beskattning samt
mellan omradena for beskattning och icke beskattning bor
analyseras, skatteutskottets betdnkande 2001/02:SkU18.

I utskottsbetdnkande anférs bl.a. féljande:

”De olika differentieringarna av mervardesskatten ar motiverade av
olika skal, bla.  férdelningspolitiska, kulturpolitiska och
branschekonomiska skal. Sammantaget har emellertid systemet
kommit att bli alltmer svaroverskadligt och krangligt.
Gransdragningen mellan varor och tjanster som beskattas pa normal
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niva, 12-procentsnivan, 6-procentsnivan respektive undantas fran
beskattning framstar i en del fall som svarbegriplig, godtycklig och
orattvis. Skattemyndigheterna tvingas till grannlaga avgéranden om
huruvida olika varor och verksamheter skall hanforas till den ena eller
den andra gruppen. En av lagstiftningstekniska och praktiska skél
motiverad 6nskan att gora gransen for ett lagbeskattat omréade sa snav
som mojligt for att underlatta tilldmpningen ger ibland upphov till
kénsliga och vidlyftiga rattvisediskussioner, nér ett besldktat och
naraliggande omrade beskattas pd en hogre niva. Foretag och andra
naringsidkare lagger ibland ned avsevdrda anstrdngningar och
betydande kostnader pé& att fa till stand en formanligare
mervardesbeskattning av just de varor och tjdnster som det foretaget
eller den naringsidkaren producerar, dvs. att fa& med dessa varor och
tjanster i en lagbeskattad sektor.”

Den av riksdagen bestéllda utredningen har &nnu inte startat.
Det bor i nuvarande sammanhang endast understrykas att vad
riksdagen uttalat i hég grad ar relevant dven vid Overvaganden
om en eventuell differentiering av mervardesskatten till forman
for ekologiska livsmedel.

Gransdragningsfragor

Varje nytt beslut om differentierad mervéardesskatt innebdr olika
gransdragningsproblem. Vid tidigare beslut om differentierade
mervardesskattesatser har lagstiftaren efterstravat en lagstiftning
med ett s klart avgransat omrade som mojligt for de varor eller
tjanster som skall omfattas av sankningen. Trots detta uppstar
regelméssigt i tilldampningen  tveksamheter om vilken
mervardesskattesats som ar tillimplig. Som ett exempel kan
namnas den senaste differentieringen, som avsdg bocker och
tidskrifter m.m. Den kan i forstone verka relativt okomplicerad,
men har redan visat sig leda till ett betydande antal fragor om en
vara tillhor omradet for lagre mervardesskatt eller inte.
Skattemyndigheterna far ta stéllning till sadana fragor fran
enskilda naringsidkare och fran néringslivsorganisationer.
Forhandsbesked kan l&mnas av Skatterattsndmnden, som
regelmassigt far ett betydande antal fragor om tillamplig
skattesats.
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Gransdragningsfragorna ar framfor allt besvarliga for
naringslivet. Den skattskyldiga naringsidkaren maste alltid vid
séljtillfallet kunna avgora vilken skattesats som skall tillampas.
Ett misstag i det avseendet kan bli dyrbart, nér det vid kontroll i
efterhand visar sig att skattesatsfrdgan missbedomts.
Gransdragningsfragor uppkommer inte enbart nar de nya
reglerna infors, utan dven senare i samband med att nya
produkter skall marknadsforas.

Vid en eventuell differentiering av mervardesskattesatsen pa
livsmedel, beroende pd om livsmedlet ar ekologiskt eller inte,
galler det att forsoka hitta en gransdragning som staller till sé lite
problem som maijligt for tillampningen. Som framhallits ovan i
avsnitt 2.3.1 torde den enda genomforbara gransdragningen fa
utformas sa att den lagre mervérdesskatten avser livsmedel som
marknadsférs i enlighet med EG:s regelverk om ekologiska
produkter. En sadan gransdragning motiveras inte minst av att
en momsséankning skall fungera aven for varor som kommer fran
andra EU-lander, eller som importeras till EU fran tredje land.

EG-reglerna,  radsférordningen  2092/91  och  olika
tillampningsbeslut som grundas pa forordningen, &ar under
utveckling. 1 vissa avseenden torde precisionen for ndrvarande
inte vara sadan att det alltid framstar som klart vilka varuslag
som omfattas av reglerna. Det &r i vart fall tydligt att de svenska
kontrollorganen i vissa fall har regler fér varor som inte omfattas
av EG-reglerna i deras nuvarande skick. De skillnader som finns
mellan de svenska kraven och EG-kraven kan vara val motiverade
av olika skél, men torde komplicera en momsdifferentiering i
Sverige. Som ett exempel pd dar andra sérskilda
gransdragningsfragor synes kunna uppkomma kan namnas
sadana bearbetade produkter, dir endast en viss del av
ingredienserna ér ekologiska.

Bedomningen ar saledes att d&en om en momssankning
kopplas till befintliga EG-regler kommer det att finnas ett
betydande omréade for osékerhet om gréansdragningen. Eftersom
EG-reglerna ar under utveckling genom olika slags beslut pa EG-
niva kan gransdragningarna ocksa komma att férandras éver
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tiden. | realiteten kommer de skattskyldigas och
skattemyndigheternas bedémningar i huvudsak att fa grundas pa
de beddmningar som gors av kontrollorganen. Mdjligheten att
uppratthalla skattedifferentieringen pa avsett satt kommer att bli
vasentligen beroende av hur effektiv kontrollorganens
verksamhet ar. Detta vacker ocksa sarskilda frdgor om hur
kontrollorganens roll kommer att paverkas av en eventuell
faktisk koppling mellan deras agerande och tillimpning av
mervardesskattereglerna.

Ett eventuellt beslut om inférande av lagre mervérdesskatt for
ekologiska produkter bor darfor foregds av en ytterligare
utvardering av hur gransdragningsfragorna skall hanteras.

Sammanfattningsvis bedéms att gransdragningsfragorna vid en
sdnkt mervardesskatt for ekologiska livsmedel kommer att bli
betydande, och sannolikt betydligt storre &n vad som
forekommit vid tidigare differentieringar av
mervardesskattesatserna. Detta kommer att medféra ett
vasentligt ©6kat arbete for myndigheterna, dvs. for
skattemyndigheterna och for Tullverket, men dven for
livsmedelsbranschen.

Informationsfragor

Vid inférande av  en momsdifferentiering  torde
informationsbehovet vara betydande. En differentiering paverkar
ett mycket stort antal skattskyldiga, ndmligen storre delen av
dagligvaruhandeln och annan detaljhandel dar livsmedel séljs.
Vidare berors producenterna i alla produktionsled. Med tanke pa
att gransdragningsfragorna kan bli komplicerade torde
informationsbehovet bli omfattande.

Infor &ndringar av  mervardesskattesatser, eller andra
mervardesskatteregler, sénds vanligen tryckt information ut till
de skattskyldiga. Information laggs t.ex. ocksa ut pa
Riksskatteverkets  hemsida. Efter  diskussioner  med
intresseorganisationer etc. kan ocksa olika skrivelser m.m. som
narmare tolkar de nya reglerna offentliggoras. Detta torde i hig
grad komma att erfordras vid en momssénkning fér ekologiska
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livsmedel. Insatser av det slaget behdvs inte bara i samband med
ikrafttradandet, utan ocksa kontinuerligt sa lange reglerna skall
tilldampas.

Riksskatteverket, skattemyndigheterna och Tullverket kan
sammanfattningsvis beddmas behdva lagga ner vésentligt storre
informationsinsatser & vad som 4 vanligt vid
skattesatsforandringar.

Okade hanteringskostnader

I dagligvaruhandeln  tillampas idag oftast tre olika
mervardesskattesatser, med 25 procent foér flertalet varor, 12
procent for livsmedel och 6 procent fér bl.a. tidningar och
tidskrifter. Detta komplicerar naturligtvis bokféring av
forséljningen och skatteredovisningen. Livsmedelskedjorna och
storre livsmedelsaffarer ©verhuvudtaget har dock numera
kassaredovisningssystem som underldttar tillampningen av olika
mervardesskattesatser. De stora livsmedelskedjorna har ett
gemensamt framtaget system for varucertifiering, som innebér
att varorna identifierats pa ett sadant sétt att kassabokforingen
automatiskt  kan  hantera olika  mervardesskattesatser.
Varucertifieringen kan ocksa omfatta uppgifter om att ett
livsmedel &r ekologiskt, och siledes anvandas vid en
differentiering av mervérdesskatten for sadana livsmedel.

Aven om tekniska system av detta slag i hog grad underlattar
hanteringen av olika skattesatser for olika varor, ar det uppenbart
att varje ytterligare differentiering forsvarar hanteringen.
Varorna maste kunna Klassificeras pa ratt satt i de interna
datasystemen. Aven om datasystemen redan idag kan innehélla
uppgifter om att en viss livsmedelsprodukt ar KRAV-maérkt, eller
annars ekologisk, stéller en skattedifferentiering sarskilda krav pa
att sadana uppgifter registreras pa ett korrekt satt.

Ekologiska livsmedel séljs inte enbart fardigférpackade, med
streckkodning som kan avlisas i kassasystemen. Aven
16sviktsforsaljning forekommer, och en
mervardesskattedifferentiering maste kunna uppratthéllas aven
hér.
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For smarre kvartersbutiker, kiosker etc. saknas idag ofta
varumarkning och kassaregistersystem som automatiskt kan
notera varuslag och tillimplig skattesats vid forséljningen.
Mervardesskatteredovisningen sker da mer schablonmassigt, och
inte exakt efter den faktiska forséljningen. Den som svarar for
bokféring och skatteredovisning for butiken réknar vanligen ut
en antagen fordelning av forsdljningen av olika varor med
ledning av uppgifter om inkopen till verksamheten. Det
forekommer ocksa att man anvénder genomsnittssiffror for
branschen for att berdkna antagen forsédljning i olika
varugrupper. Skattemyndigheterna far acceptera
schablonberdkningar av detta slag. En differentiering av
mervardesskatten for olika livsmedel innebédr uppenbarligen att
det kommer att behdvas Okade insatser for att utfora
berdkningarna.

Beskattningsmyndigheternas administration paverkas ocksa.
Sarskilt bor papekas hanteringen av mervardesskatten vid
import, dar Tullverket 4&r beskattningsmyndighet. For
narvarande ar importen fran tredje land till Sverige av ekologiska
livsmedel inte sarskilt omfattande, men den kan antas komma att
Oka. Tullverkets tulltaxering och beslut om mervérdesskatt pa
importen grundas pa de uppgifter om varunummer m.m. som
lamnas i tulldeklaration. Varunumreringen bygger pa ett system
som &ar harmoniserat internationellt. Varunumreringen skiljer
emellertid inte pa livsmedel efter om de &r ekologiska eller inte.
Tulltaxeringen kommer saledes att kompliceras, vilket inte bara
far effekter for Tullverket utan ocksa for importorerna.

Kontrollaspekter

Generellt kan sédgas att varje tillkommande komplicerande inslag
i mervardesskattelagstiftningen forsvarar kontrollverksamheten.
Sarskilt om en skattedifferentiering inforts pa ett omrade dar det
blir betydande gransdragningsproblem forsvaras kontrollen. En
sdnkning av mervérdesskatten for ekologiska livsmedel kan
darfor antas komma att medfdra kontrollproblem.
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Inte minst kan antas att kontrollproblemen 6kar vid handel
som sker i butiker som saknar avancerade kassaregistrerings- och
varumdrkningssystem.

Som angetts i avsnitt 23.1 far en eventuell
mervardesskattesankning kopplas till befintliga
miljémarkningsregler. Beskattningsmyndigheternas kontroll kan
i praktiken inte ga ut pa en kontroll av om forsalda varor i och
for sig uppfyller kraven for att ett livsmedel skall fa
marknadsféras som ekologiskt. Kontrollen av att livsmedlen
producerats och hanterats pa ett sadant satt att de uppfyller
kraven for att fa kallas ekologiska kan bara ligga hos
kontrollorganen och de behdriga svenska myndigheterna Statens
livsmedelsverk och Statens jordbruksverk. Kontrollorganens
verksamhet far darfor avgorande betydelse for mojligheten att
uppratthalla en fungerande skattesatsdifferentiering. Dessa
speciella forhallanden kan ocksd vicka fragor om hur
kontrollorganens verksamhet kan komma att péverkas av en
skattesatsdifferentiering.

Den kontroll som far utforas av beskattningsmyndigheterna
for att sékerstélla att tillampad mervérdesskattesats ar korrekt
maste i praktiken ga ut pad kontroll av foretagens bokforing,
sarskilt da in- och utgdende fakturor i verksamheten. Uppgifter i
dessa om att forsalda varor ar ekologiska, KRAV-markta etc. kan
enbart kontrolleras rent formellt. Mdjligen kan i enstaka fall
uppgifter fran kontrollorganen om godkannande begéras in fran
naringsidkaren.

Fraga 4 om den nuvarande kontrollen av handeln med
ekologiska produkter dr sadan att den &ven kan utgora bas for en
mervérdesskattedifferentiering. En annan fraga ar om det finns
tillrackligt effektiva sanktionsmekanismer. Reglerna forutsétter
att den som avser att sédlja eller marknadsféra ekologiska
produkter anmaler sig till ndgot av kontrollorganen.
Tillsynsmyndigheten och i vissa fall kontrollorganen kan vid
olika former av Overtrddelser meddela férbud mot
marknadsféring av produkterna som ekologiska, om reglerna ej
foljts. Den som bryter mot ett sddant forbud kan démas till
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boter. Vid arbetsgruppens samtal med representanter fran
foretag som ar verksamma pa omradet har antytts att det nu
angivna sanktionssystemet inte anvands i den utstrdckning som
ar motiverat. Arbetsgruppen har inte sett som sin uppgift att
narmare ga in pa sadana fragor, men vill ter understryka att en
fungerande mervardesskattedifferentiering 4ar helt beroende av
att det finns ett effektivt verkande kontrollsystem for
marknadsfoéringen av de ekologiska livsmedlen.

2.3.5 Statsfinansiella effekter

Som tidigare beskrivits géller enligt EG-reglerna att
medlemslanderna inte fritt far bestiamma skattesatserna for
mervardesskatten. Landerna skall tilliampa en normalskattesats
och dartill, om s& onskas, hogst tva skilda lagre nivaer, varav
ingen far vara lagre an 5 procent. Sverige tillampar nu dels
normalskattesatsen 25 procent for varor och tjanster i allménhet,
dels nivan 12 procent for bl.a. livsmedel och nivan 6 procent for
bl.a. bocker, tidningar, etc.

Om inga andra &ndringar gors i det svenska momssystemet
kan en eventuell differentiering av mervardesskatten mellan
ekologiska och andra livsmedel darfor goras sa att
mervardesskatten pa de ekologiska livsmedlen sanks till
6 procent, medan momsen for andra livsmedel behalls vid
12 procent. En differentiering kan naturligtvis i och for sig ocksa
uppnas genom att momsen for Ovriga livsmedel hojs till
normalskattesatsen 25 procent, men behalls vid 12 procent for
ekologiska livsmedel. Ett ytterligare alternativ ar 25 procent
moms for livsmedel i allménhet, och 6 procent moms for
ekologiska livsmedel. Arbetsgruppen har inte i uppdrag att
Overvdga vilket av dessa alternativ som skulle kunna vara att
foredra.

Arbetsgruppen har  gjort  berdkningar pa  den
offentligfinansiella effekten av en sankning av mervérdesskatten
pa ekologiska livsmedel fran nuvarande 12 procent till 6 procent
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respektive en hdjning av alla livsmedel exklusive ekologiska till
25 procent.

Vid ett antagande om att en sankning av momsen pa
ekologiska livsmedel skulle komma till stand 1 januari 2003
skulle statsbudgeten férsvagas med 150 miljoner kronor brutto
under genomforandedret. Med hansyn tagen till de motverkande
effekterna, som uppstar till foljd av andringar i
konsumentprisindex, innebédr en eventuell sankning en negativ
nettoeffekt pa 130 miljoner kronor.

Konsumtionen av ekologiska livsmedel 6kar med omkring 30
procent per ar. Haller den utvecklingen i sig innebar det att de
om tio ar omsatter omkring 26 miljarder kronor, jamfort med
dagens 2,5 miljarder kronor. Aven om omsittningen skulle bli s&
hog ar det anda en forhallandevis liten del av den totala
konsumtionen av livsmedel. ldag motsvarar omséttningen av
ekologiska livsmedel omkring 0,2 procent av den totala
omséattningen av livsmedel. Om tio ar skulle motsvarande andel
uppga till omkring 2 procent.

Om man i stillet for att sanka momsen pa ekologiska
livsmedel hojer momsen till 25 procent pa de livsmedel som inte
ar ekologiskt producerade, skulle det medfora ett tillskott pa
17,2 miljarder kronor brutto till statens budget. Nettoeffekten
skulle hamna pa 14,7 miljarder kronor.

2.3.6  Branschsynpunkter

Arbetsgruppen har haft diskussioner med de svenska
kontrollorganen for ekologisk odling och ekologiska produkter,
KRAV och Demeter. Den information som darvid erhallits har
atergetts i avsnitt 3.2.2 ovan, och har dessutom haft betydelse
bl.a. for utformningen av avsnittet 3.3.1.

Vidare har arbetsgruppen haft diskussioner med féretradare
for producentintressena, namligen med LRF och med
Ekologiska Lantbrukarna, som ar de ekologiska lantbrukarnas
fackorganisation. Arbetsgruppen har ocksa diskuterat en
momssankning med foretrddare for handeln, ndmligen med
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branschorganisationen Svensk dagligvaruhandel, med COOP
och med ICA.

Synpunkter fran producenterna

Sammanfattningsvis kan sdgas att organisationerna uttryckt
tillfredsstallelse med att frdgan om sankt mervardesskatt pa
ekologiska livsmedel utreds, men samtidigt framfort betydande
tveksamhet till om detta kan var det bé&sta styrmedlet.
Organisationerna har uttryckt att det dr positivt att gynna en
miljdanpassning av det svenska jordbruket, och att verka for en
Okad volym av ekologisk odling. De har anfort att ett gynnande
av primarproduktionen kan vara mer effektivt 4n en
momssankning som riktas mot konsumtionsledet. De har vidare
betonat betydelsen av markningssystemen och
marknadsforingen av ekologiska produkter. Organisationerna
har uttalat en oro for att en eventuell momssankning skulle
komma att finansieras genom en neddragning av befintligt
miljostod till jordbruket och till utvecklingen av ekologisk
produktion.

LRF har anfort att man i princip anser att marknaden skall
skota sig sjélvt, vilket talar mot en momssénkning. Hogre
kostnader i produktionen skall i princip avspegla sig i
prissattningen. En momssadnkning riktad specifikt mot
ekologiskt producerade matvaror kan skapa en motséttning
mellan sadan produktion och konventionell produktion, vilket
skulle vara olyckligt. LRF har pekat pa den verksamhet som
bedrivs av Svenska Lantmannen med miljo- och kvalitetssdkrad
odling som gar under beteckningen Svenskt Sigill.

LRF har vidare péapekat att en momssankning for
(certifierade) ekologiska livsmedel inte skulle komma att omfatta
olika former av lokal forséljning av inte certifierade varor. Det
géller t.ex. gardsforsaljning, som Okar i Europa, och smaskalig
produktion Overhuvudtaget. Certifieringskostnaderna blir dér
for hoga. LRF har vidare anfort att det finns en risk fOr att en
momssankning leder till pressade priser och darmed férsamrad
I6nsamhet for den miljéanpassade produktionen.
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Ekologiska Lantbrukarna har anfort att konsumenter som stéller
hogre kvalitetskrav pa livsmedel bor vara beredda att betala ett
hogre pris. Priserna &r idag inte for hoga, sdrskilt inte
jordbrukspriserna, medan daremot paslagen i handelsledet ibland
ar orimligt hoga.

Enligt Ekologiska Lantbrukarna skulle en  sénkt
mervérdesskatt, atminstone i ett uppbyggnadsskede, kunna verka
som en katalysator for att komma ifran nackdelar som beror pa
smaskalighet. En momsséankning skulle kunna oka intresset for
ekologiska livsmedel. Men annars finns det fragetecken. En
skattedifferentiering bor i princip ske efter "polluter pays
principle”, sd att miljokostnaderna i konventionell produktion
skulle  motsvaras av  hogre skatt. Det nuvarande
produktionsstddet och marknadsforingsstodet dr vasentligare for
den ekologiska produktionen & en momssénkning, och det &r
mer  effektivt med stéd i produktionsledet &n i
konsumtionsledet.

Ekologiska Lantbrukarna har ocksa, liksom LRF, papekat att
en stor del av marknadsférda produkter inte for nérvarande &r
certifierade som ekologiska, dven om produktionsstod utgar.

Synpunkter fran handeln

Vid diskussionerna med handeln har framkommit att man,
liksom producenterna, i och for sig ar positiv till dtgarder som
framjar avsédttningen av ekologiska livsmedel, men att en
momssankning kanske inte dr det mest effektiva séittet. En
momssankning har ansetts om ett trubbigt instrument, &ven om
det kan ha symbolisk betydelse. Det har bl.a. papekats att om
produktionen redan natt kapacitetstaket har en momssankning
ingen effekt. Det har foreslagits att en mer framkomlig vag kan
vara att aterfora de Okade skatteinkomster som beror pa de
ekologiska varornas hogre pris direkt till ndringen pa nagot satt.
Fran handelns sida har understrukits betydelsen av den
nuvarande certifieringsverksamheten. Ett lagre pris pa ekologiska
produkter ar i och for sig bra, men full hansyn maste tas till
KRAYV:s och Demeters stallning som kontrollorganisationer.
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Handeln har papekat att en eventuell momssankning som é&r
kopplad till KRAV:s och Demeters verksamhet &r problematisk.
Organisationernas beslut skulle fa direkt paverkan pa vilken
momssats som skall tillampas. Det vore olyckligt om en
skattedifferentiering skulle innebéra att kontrollverksamheten
maste tas Over av staten.

Handeln har ocksd understrukit att de svenska
kontrollorganens krav gar langre an EG-reglerna fér vad som far
kallas ekologiska produkter. EG-reglerna &r heller inte
heltdickande. Det &r darfor vasentligt att de svenska
kontrollorganens verksamhet kan fortsatta och utvecklas.

Fran handelns sida har papekats att de ekologiska produkterna
far bara kostnader for sirhallning och certifiering som de
konventionella produkterna inte drabbas av. Bdde COOP och
ICA har i viss man motverkat detta genom att tillimpa
krontalspaslag for ekologiska produkter, i stéllet for det vanliga
procentpaslaget. Det innebér att samma krontalspaslag anvands
for ekologiska produkter som fér motsvarande konventionella
produkter.

Liksom producenterna har handeln framhallit att de
konventionella jordbruksprodukterna &r for billiga, och att
prissattningen inte tar hdnsyn till miljoeffekterna. Det har
framforts att den nuvarande gemensamma jordbrukspolitiken
borde &ndras.

COOP har uppgett att man for narvarande har ca 1000
KRAV-mirkta artiklar i sortimentet. ICA har ca 350-400.
COORP siljer i princip endast ekologiska produkter som har
KRAV-miérkning. ICA har uppgett att de i sortimentet har
enstaka produkter som inte & KRAV-mdarkta, men som
uppfyller EG-kraven pa ekologiska produkter.

Nar det galler de tekniska mojligheterna att differentiera
mervardesskatten for ekologiska resp. andra livsmedel har
handeln (vél att mérka de storre livsmedelskedjorna) uppgett att
detta inte torde innebara nagra problem. Varje artikel som séljs
har ett elektroniskt varucertifikat, som innehaller information
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om t.ex. KRAV-markning av produkten.®* Handeln har dock
papekat att det finns varor som inte omfattas av certifieringen,
t.ex. sadan fisk som inte ar odlad samt skaldjur. Vidare har man
hanvisat till den forsaljning som sker pa gardarna, i torghandel
etc. Det har uppgetts att exempelvis flertalet sma
mjolkproducenter i och foér sig producerar enligt reglerna for
ekologisk produktion, dock utan att alltid certifiera produkterna
som ekologiska.

Handeln har papekat att restauranger, hotell och storkok ér en
viktig och vdxande marknad for ekologiska livsmedel, men dar
skulle en mervardesskattedifferentiering av insatsprodukterna
vara oanvandbar som styrmedel eftersom dessa foretag anda har
avdragsratt.

% Se om varucertifikat www.dulog.com.
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3 Ekonomisk effektivitet och
miljopolitiska styrmedel

Detta avsnitt behandlar nagra samhallsekonomiska aspekter pa
fragan om en differentiering av livsmedelsmomsen kan vara ett
effektivt medel i miljopolitiken. Avsnittet sonderfaller i allt
vasentligt i tva delar. Den forsta delen diskuterar valet av
styrmedel i miljopolitiken pa ett allmant plan, medan den senare
delen fokuserar fragor som &r direkt forknippade med
momsdifferentiering som miljépolitiskt styrmedel. Inledningsvis
behandlas emellertid allmént samhéllsekonomiska effekter av
mervérdesskatten.

3.1 Allmant om samhallsekonomiska effekter av
moms

Det finns flera samhéllsekonomiska skal for och emot
differentiering av moms. Skatteteorin (inom nationalekonomin)
ger effektivitetsskal till skattedifferentiering. Den visar bland
annat hur en given skatteintakt skall drivas in till l&gsta
samhallsekonomiska kostnad.* Det finns dven
fordelningspolitiska skal till att varor kan ha olika moms.*

A andra sidan ger likformiga skattesatser enligt ekonomisk
teori hogre effektivitet i ekonomin (under vissa forutsattningar).
Man slipper ocksa de gransdragningsproblem som uppstar vid en
differentiering. Mdjligheterna till skattefusk torde inte heller

40 Huvudinsikten &r att varor med lag priselasticitet skall beskattas hogre 4n varor med
hog priselasticitet.

4 Man har i vissa lander sarskilt h6g moms pa utvalda varor; det kan galla bilar, TV,
tvattmaskiner och “lyxvaror” som kaviar, pélsar och diamanter.
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vara mindre om man har olika skattesatser. En annan mer
grundldggande invdndning mot differentiering &r att man inte
bor diskriminera mellan olika konsumenter genom att ha olika
skattesatser pa olika varor.*

Det &r allméant accepterat att moms ar en forhallandevis “bra”
skatt, darfor att den inte snedvrider incitamenten i
produktionsledet.® Det beror pa att momsen valtras framat i
produktionskedjan och erldggs av konsumenten i slutledet.
Sdledes  paverkar den inte  faktoranvdndningen i
produktionsledet. Daremot kan den, beroende pa hur den
overvaltras pa konsumenten, péaverka konsumtionens
sammansattning och niva. Betraffande Overvéltringen ar det
viktigt att skilja pd vem som rent skattetekniskt betalar in
skatten, och hur skattebdrdan fordelas i samhallsekonomisk
mening. Om konsumenterna betalar in en (varu-) skatt, erhaller
foretagen  nettopriset, medan  konsumenterna  betalar
bruttopriset. Skillnaden &r skattens storlek. Skatten driver in en
kil mellan vad konsumenterna betalar for varan och det pris
foretagen erhaller som ersattning for varan Darmed kommer det
(i allménhet) att produceras mindre, konsumenterna far betala
ett hogre pris och foretagen far mindre betalt. Samma resultat
erhdlls om foretagen betalar in skatten till staten. De
samhallsekonomiska effekterna av en skatt ar saledes oberoende
av vem som betalar in skatten till staten.

I normala fall leder en skattehdjning till en minskad omsatt
kvantitet pa marknaden. Skatter innebar effektivitetsforluster i
en perfekt marknadsekonomi déarfor att skatten trdnger undan
Ibnsamma byten mellan kopare och séljare. Hur stor del av
skattebordan som faller pa producent och konsument beror i
allt vasentligt pa hur priskansliga de &r, oavsett vem som rent
tekniskt star for inbetalningen. 1 allméanhet forvantar man sig att

42 Dessa och andra argument for och emot differentiering sammanfattas i Stern, N.
(1990) "Uniformity versus Selectivity in Indirect Taxation”, Economics and Politics, 2,
sid. 83-107.

43 Se t.ex. Auerbach, A.J. och J.R. Hines (2002) “Taxation and Economic Efficiency”, i
Handbook of Public Economics, Auerbach, A. och M. Feldstein (red), North-Holland,
Amsterdam och Atkinson, A.B. (1983, kap. 10-12) Social Justice and Public Policy,
Harvester Wheatshef, New York, for en dversikt av diskussionen.
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saval konsumenter som producenter reagerar pa forandrade
priser, vilket i sin tur innebdr att skattebérdan kommer att
fordelas i proportion till priskansligheten pa de bada sidorna av
marknaden.*

En sankning av momsen pa en vara (i slutledet) innebar
(normalt) att konsumtion och produktion av den dkar. Hur stor
denna okning blir bestams av utbuds- och efterfrageférhallanden
pa den relevanta marknaden. Detta innebér inte nodvandigtvis
att en momssankning ar samhallsekonomiskt Iénsam, trots att
bade konsumenter och producenter av en viss vara tjanar pa en
momssankning av en viss vara eller tjanst. Om finansieringen
sker genom att man hojer nagon annan skatt, kan den
skattehdjningen i sig leda till  samhéllsekonomiska
nettokostnader. Viktigare ar dock att en skattesankning paverkar
resursallokeringen. Resurser som anvénds i andra sektorer
behtvs for att Oka produktionen av den ”subventionerade”
varan. Den reala kostnaden blir ddarmed en forlust av varor och
tjanster som inte ldngre &r I6nsamma att producera i andra
sektorer.®

3.2 Incitamentsbaserade instrument i miljopolitiken

Flera ekonomiska aktiviteter ar forknippade med oo6nskade
sidoeffekter av produktion och konsumtion. Dagens
miljoproblem ar mangfacetterade, vilket t.ex. framgar av de 15
miljomal som beslutats av riksdagen, dar savél "Levande sjoar",
"Myllrande véatmarker", "Storslagen fjallmiljé" som "Frisk luft"
ingér. FOr att na dessa och andra miljomal, behdver man i manga
fall anvdnda olika styrmedel. Incitamentsbaserade styrmedel,
eller ekonomiska styrmedel, paverkar producenter och
konsumenters ekonomiska incitament att producera och
konsumera. | denna grupp faller olika miljoskatter och
subventioner, men dven utslappsrattighetsmarknader.

4 Eftersom foretagen trots allt 4gs av hushéllen &r denna distinktion mellan foretag och
hushall dock inte invandningsfri.
4 Se Auerbach och Hines, op. cit. for en detaljerad analys.

83



Ekonomisk effektivitet och miljopolitiska styrmedel Ds 2002:51

Ekonomiska styrmedel i miljopolitiken &r viktiga exempel pa hur
skatter, subventioner och andra incitamentsbaserade styrmedel
kan anvindas for att paverka resursfordelningen i en for
samhaéllets del gynnsammare riktning.*

Man kan grovt dela in miljépolitiska styrmedel i 3 grupper;

e Administrativa styrmedel
e Ekonomiska styrmedel
e Information

De administrativa styrmedlen innebér att man satter en grans for
t.ex. ett utslapp. Tillstandspliktiga foretag i Sverige har manga
ganger mycket detaljerade tillstand, dar forutsattningar for
produktion stipuleras i termer av hur mycket av olika
miljostérande amnen som far sldppas ut. Begransningarna kan
ocksd gélla annat an punktutslapp, t.ex. avgaskrav pa bilar.
Regleringarna galler dock inte bara miljostérande utslédpp. De
kan ocksa gélla naturresurser. Exempelvis dr skogsigare alagda
att skota sin skog inom ramen for gallande lagstiftning.

Vidare kan regleringarna utformas pa olika satt, t.ex. genom
att foretagen alaggs anvanda basta tillgangliga teknik, eller att
myndigheterna fixerar en minsta marknadsandel for viss typ av
konsumtion (jamfér 'gron el' och "zero emission vehicles"
[Kalifornien]) .

Det finns ett stort antal olika ekonomiska styrmedel, av vilka
hér kan ndmnas:

o Miljoéavgifter

e Utsldppsrattighetsmarknader

4 Ekonomiska styrmedel har blivit foremal for ett vasentligt antal svenska utredningar.
Har marks bland annat Miljokostnadsutredningen (SOuU 1978:43),
Miljéavgiftsutredningen (SOU 1989:21, 1989:23 och 1990:59), bilaga 6 till
Langtidsutredningen 1990, Skattevaxlingsutredningen (SOU1997:11) och den s.k Flex-
Mex utredningen SOU 2000:45.
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e Pantsystem
e Miljoboter
e Miljésubventioner

Gemensamt for de ekonomiska styrmedlen ar att de paverkar
aktorers incitament att valja olika l6sningar. Ett pantsystem
paverkar viljan att returnera forpackningar som ar pantbelagda,
vasentligen pa samma sitt som en miljoavgift eller ett pris pa en
utslappsratt paverkar en aktors incitament att minska utslapp.
Miljoboter ar en sanktion, ofta i form av en straffavgift for en
Overtradelse, som, tillsammans med sannolikheten for upptéackt,
paverkar aktorers incitament att halla sig inom lagens ramarken.
Aven en miljésubvention har samma syfte som andra
ekonomiska styrmedel. Effekten pa miljokvaliteten behover
dock inte vara positiv (vi aterkommer till detta nedan).

Information kan ocksad betraktas som ett styrmedel i
miljépolitiken. Miljdmarkning, certifiering och annan typ av
information ar exempel pa detta. | sa matto ar aven t.ex. KRAV-
markning ett styrmedel, darfor att sidan markning ger
konsumenten information om en varas miljopaverkan*’. Det &r
inte alldeles enkelt att utvdrdera information som styrmedel,
atminstone finns inte i den miljoekonomiska litteraturen en
konsensus kring dess effekter som medger en mer djuplodande
analys. Detta géller dock inte jamférelsen mellan administrativa
och ekonomiska styrmedel, dar det finns en omfattande
teoretisk och empirisk miljéekonomisk litteratur, som
tillsammans med erfarenheter fran praktisk tillampning ger
mojligheter till relativt véal underbyggda slutsatser.

47 For en analys av miljomarkning som miljéekonomiskt styrmedel, se t.ex. Dosi, C & M.
Moretto (2001) “Is Ecolabelling a Relible Environmental Policy Measure?”,
Environmental and Resource Economics, 18, 113-127.
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3.3 Valet av styrmedel i miljopolitiken

En viktig utgangspunkt for varje diskussion om styrmedel &r det
underliggande miljomalet. Om detta inte klarlaggs, ar det svart,
for att inte sdga omdjligt, att avgora i vilken utstrackning ett
givet styrmedel ar att foredra framfor nagot annat. Ett miljomal
kan vara kvantifierat i antalet ton eller procent (eller
motsvarande). Det kan ocksa rora sig om mer kvalitativa mal,
vilket i nagon man ar fallet med de 15 svenska miljomalen.
Miljomalen kan vara politiskt faststéllda eller baserade pa andra
typer av avvégningar.

Ur ett samhallsekonomiskt perspektiv skall malet sattas sa att
vérdet av att minska belastningen med ytterliggare en enhet skall
vara lika med (marginal) kostnaden. Ett tankbart exempel pa
denna princip ar en avfallsskatt i England, som baseras pa
betalningsviljan for att minska miljobelastningen. | Sverige kan
mahanda svavelskatten vara ett exempel pa hur man explicit
forsokt vaga in kostnader och intédkter nar miljomalet faststallts.
Miljoskatten satts i proportion till den underliggande skadan.

Val av styrmedel i miljopolitiken innebédr att man véager
samman de olika for- och nackdelar som ar forknippade med
tillgangliga styrmedel. Man kan t.ex. som i Slutbetankandet fran
miljéavgiftsutredningen (SOU 1990:59) anvénda ett antal
kriterium och skérskada tidnkbara styrmedels fortjanster och
brister i varje beslutssituation. Vi skall anvanda denna princip hér
och diskutera féljande egenskaper hos olika styrmedel,;

Kostnadseffektivitet

Miljoproblemets karaktér

Osékerhet

Administrations- och kontrollkostnader
Incitament till teknisk utveckling
Maluppfyllelsegrad

Fordelningseffekter
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3.3.1 Kostnadseffektivitet

Det ar viktigt att nd miljomalet pa ett kostnadseffektivt satt,
darfor att man annars helt enkelt inte anvdnder samhaéllets
resurser pa basta satt. | samhéllsekonomiska termer innebér
kostnadseffektivitet att kostnaden fér en marginell minskning &r
lika stor i varje kélla. Incitamentsbaserade instrument har den
fordelen att de driver fram kostnadseffektiva losningar, vilket
inte alltid &r fallet med administrativa regleringar. En
administrativ reglering kan i och for sig ocksd leda till
kostnadseffektiva losningar, men krdver dock att den som
utformar regleringarna har fullstindig information om
kostnaderna i varje enskild kélla.

Notera att nadr tex. utsldpp prissatts innebdr detta att
fororenaren har mojlighet att valja olika l6sningar, inklusive att
betala miljoavgiften utan att minska utslappen. En reglering ger
normalt inte lika stora valmdjligheter, vilket &r en forklaring till
att regleringar inte ger samma mojligheter till kostnadseffektiva

I6sningar.
Sa lange som miljoproblemen &r belagda med miljoskatt,
behtvs i princip inga ytterliggare restriktioner. En

koldioxidavgift kan illustrera detta resonemang. Léat oss sdga att
vi koper nagra varor i en butik. Dessa varor har pa vagen till
butiken bidragit till koldioxidutslapp via transporter och i andra
led av foradlingskedjan. Varor med hogre “koldioxidinnehall”
blir relativt dyrare. Det paverkar i sin tur vad vi véljer att lagga i
var varukorg. Miljokostnaden blir en del av priset pa fardigvaran
och styr darfor konsumtionen mot produkter med lagre
"koldioxidintensitet”. Koldioxidavgiften ger ocksad ett direkt
prisgenomslag pa fossila branslen och kommer att styra valet av
transportsétt, uppvarmning, etc. i tidigare led.

Detta resonemang illustrerar nackdelar med sektorspecifika
miljomal, i de fall miljoproblemet redan ar foremal for ett
ekonomiskt styrmedel. Det finns t.ex. inga effektivitetsskal for
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att ha sarskilda klimatmal i olika samhallssektorer, givet att man
har ett system med fungerande koldioxidskatter.

Saval teori och empiri talar for att incitamentsbaserade
styrmedel leder till billigare 16sningar. Tietenberg (1992) fann
t.ex. att administrativa styrmedel ger upp till 20 ganger hogre
kostnad, jamfort med incitamentsbaserade styrmedel.* Denna
slutsats ar inte oberoende av hur man utformar styrmedel i
praktiken. 1 USA finns erfarenheter fran mycket "tungrodda"
rattighetsmarknader, som inte tycks vara kostnadseffektiva. Se
langtidsutredningen, bilaga 6 for en Oversikt av dessa och andra
erfarenheter.

En intressant fraga ar i vilken bemarkelse en momssankning
kan vara kostnadseffektiv miljopolitik. Den fragan kraver att
miljomalet definieras, sa att det gar att avgéra om en riktad
momssankning resulterar i den marginalkostnadsutjadmning som
karakteriserar en kostnadseffektiv 16sning. Antag darfoér att
miljomalet ar kopplat till livsmedel, vars produktion/konsumtion
ar forknippad med negativa externaliteter. En riktad
momssankning pa KRAV-mirkta produkter skulle kunna
minska produktionen av de livsmedel, som ger upphov till de
negativa externaliteterna. Styrningen dr hér indirekt. Om denna
I6sning ar kostnadseffektiv beror i sin tur pd hur sambandet
mellan externaliteten och produktionsforhallandena ser ut.
Eftersom momssankningen inte direkt fokuserar miljoproblemet
finns ingen garanti for att minskningen sker kostnadseffektivt.

3.3.2  Miljéproblemets karaktar

Miljobelastningens karaktér &r av central betydelse for valet
mellan olika styrmedel. Man skiljer ofta mellan globala, regionala

“ Tietenberg, T.(1992) Environmental and Natural Resource Economics, Harper
Collins, New York.

“ En externalitet ar en bieffekt av konsumtion eller produktion pad annan
konsumtion/produktion, som ej avspeglas i marknadspriserna. Exempel pa en negativ
extern effekt ar utslapp fran ett foretag som péverkar négot annat foretag negativt. En
extern effekt kan ocksd vara positiv. Jordbruksproduktion kan bidra till (positivt
vérderade) "O6ppna” landskap.

88



Ds 2002:51 Ekonomisk effektivitet och miljopolitiska styrmedel

och lokala problem. | fallet med koldioxidutslapp &r
utsléppskaéllans geografiska lokaliseringen utan betydelse for det
underliggande miljoproblemet eftersom koncentrationen av
koldioxid i atmosféaren inte paverkas av var pa jorden utslappen
gors. Svavelutslapp ar ett exempel pa ett regionalt miljoproblem.
Buller ar ett lokalt miljéproblem.

I praktiken finns det manga exempel pd hur ett givet
miljéproblem ger upphov till flera olika typer av skador.
Avgasutslapp fran bilar ar ett exempel pa detta. En bil som kors i
en storstad bidrar till vaxthuseffekten pa samma satt som om den
kors i glesbygd, men den lokala miljoskadan varierar. Man har
inom det omfattande ExternE (External costs of Energy)
projektet pavisat stora skillnader mellan den
samhéllsekonomiska kostnaden for utslapp fran bilar i storstad
och glesbygd.® I detta fall ar en tdnkbar miljopolitisk atgard att
kombinera en koldioxidskatt med biltullar, eftersom det &r svart
att losa det lokala och globala problemet pa ett effektivt satt med
endast ett styrmedel.> En mer komplex skattelosning ar att ha
olika bensinskatter i olika omraden, en 16sning som dock medfor
en méangd andra problem (t.ex. "granshandel” med bensin).

Miljoskadorna kan ocksa ackumuleras. Koldioxidutslapp ar ett
exempel, nédr det ar stocken (koncentrationen) av koldioxid i
atmosfaren som éar det egentliga miljohotet och inte det
momentana utsldppet. Ett annat exempel ar de langlivade
organiska foreningar som bildats vid utslapp av klor fran
massaindustrins blekerier.

For denna arbetsgrupp &r miljoproblem relaterade ftill
produktion och konsumtion av matvaror av intresse. Dessa
problem &r sammansatta och tdcker ett brett spektrum av dem
som diskuterats ovan. Jordbrukets effekter pa biologisk
mangfald, 6vergddning och anvandningen av bekampningsmedel
ar exempel pa miljofragor som diskuterats i sammanhanget. |
forpacknings- och processledet tillkommer miljéproblem,

% Se t.ex. Pollution, Atmospherique (2001, sid. 91) for en sammanfattning av resultaten.
5t En nyttig devis ar antalet méal och medel maste Gverensstimma. Den ar givetvis dven
tillamplig hér.
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liksom i distributionsledet och vid slutlig konsumtion. Séledes
finns problem av séaval lokal, regional som global karaktar.*

Ekonomiska styrmedel som réttighetsmarknader och
miljoavgifter &r bast lampade for de fall ddr kéllans lokalisering &r
av liten betydelse. Miljoavgiften, eller priset pa en rattighet, skall
motsvara den samhéllsekonomiska kostnaden for miljéskadan i
varje enskild punkt. Om kostnaden varierar geografiskt, bor
darfor skatten (eller priset pa utslappsratten) variera i
motsvarande grad. Brannlund & Gren (1999) har analyserat
styrmedel géllande kvavelackage fran jordbruket, och visat hur
ett system med geografiskt varierande miljoavgifter skulle kunna
utformas.® Aven om det rent teoretiskt gar att konstruera
miljéavgifter och rattighetsmarknader med sadana egenskaper
visar erfarenheten att systemen kan bli mycket tungrodda. Om
man vill vara séker pa att undvika s.k. "hot-spots" ar en battre
I6sning att kombinera ett ekonomiskt styrmedel med ett
administrativt satt gransvérde.

En siankt moms pa ekologiska livsmedel (i slutledet) paverkar
antagligen konsumtionen av sadana livsmedel positivt.
Produktionen kommer givetvis att 6ka pa de platser som har
storst ekonomiska forutsdttningar for detta. Om det sker en
minskning av produktionen av livsmedel som inte dr ekologiska,
kommer den i forsta hand att ske i de punkter dar den
foretagsekonomiska ldnsamheten ar samst. Det finns dock inget
som garanterar att dessa punkter ocksd ar de mest effektiva
punkterna, sett ur miljésynpunkt.

Om miljomalet ar att minska externa effekter fran
konventionellt jordbruk blir slutsatsen aterigen att fokusera

52 Drake, L. och J. Bjorklund (2002) "Effekter av olika sitt att producera livsmedel- en
Inventering av jamforelser mellan ekologisk och konventionell produktion” , Centrum
for Uthdlligt Lantbruk, SLU, sammanfattar ett antal europeiska studier dar
konventionellt och "ekologiskt” jordbruk jamfors. Enligt forfattarna har “ekologiskt”
jordbruk positiva effekter pd biologisk mangfald, medan effekterna pa kvévelackage,
fosfor- och kaliumforsdrjning inte &r entydiga. Livsmedelskvalitet, djurhdlsa och
klimatforandringar kréver ytterliggare studier.

8 Brannlund, R. & 1.-M. Gren (1999) Green Taxes in Sweden: A Partial Equilibrium
Analysis of the Carbon Tax and the Tax on Nitrogen in Fertilizers. | Brannlund & Gren
(red) Green Taxes: Economic Theory and Empirical Evidence. Edward Elgar Publishing
Company, Cheltenham, UK
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skadan, snarare an att indirekt forsoka komma at den via en
"subvention" av ekologiska livsmedel. Man bor ocksa beakta de
miljostod som idag finns i jordbrukssektorn, om malet ar att oka
positiva externa effekter fran alternativa brukarformer.® En
momssankning dar, sammanfattningsvis, ett ganska trubbigt
verktyg i miljopolitiken.

3.3.3  Styrmedelsvalet under osékerhet

| praktiken maste manga beslut i miljopolitiken fattas utan att
man med sékerhet kdnner till samhéllsekonomiska intédkter och
kostnader av miljoproblemen. Fragan d&r om denna

osdkerhet 4r av betydelse nédr det géaller valet mellan olika
styrmedel. Ett fruktbart satt att nirma sig denna fraga ar att
utnyttja den allménna teorin for kvantitets- och prisstyrning
under osdkerhet. En miljoskatt ar ett satt att styra med hjalp av
priser, medan en kvantitativ reglering (eller utslappsrétt) per
definition innebdr en styrning av kvantitet.

Osékerheten innebar att man maste fatta ett beslut innan man
vet vad kostnaderna (eller intdkterna) "egentligen” &r. Om man
anvander sig av kvantitetsstyrning och satter miljomalet “for
hogt”, kan kostnaderna bli hdga, beroende pa hur kostnaderna
for minskning ser ut i det relevanta intervallet. Om man istallet
anvander prisstyrning, begrénsas kostnaderna fér den enskilde
aktoéren av miljoavgiften. Osékerheten i det fallet géller istallet
kvantitetsaspekten. Med kvantitetsstyrning finns ingen
“sédkerhetsventil”.  Vissa ekonomer anser  darfér att
koldioxidskatter ar att  foredra  framfor globala
rattighetsmarknader i klimatpolitiken. Det finns ocksa forslag
som gar ut pa att bygga in “sakerhetsventiler” i konstruktionen
av utslappsrattighetsmarknader, sa att kostnaderna inte skenar
ivag om malet visar sig mycket kostbart att na.

5 Drake och Bjorklund, op.cit., redovisar ett antal svenska betalningsviljestudier som
visar att svensken i allménhet &r beredd att betala vésentliga summor for “Oppna
landskap” och andra positiva externaliteter forknippade med jordbruket.
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P4 forhand gar det inte att avgéra om pris eller
kvantitetsstyrning ar att foredra. Det beror pa vad kostnaderna
for reduktioner ar i forhallande till vardet av att minska
utsldppen.® For vissa amnen kan det finnas s.k. troskeleffekter,
dar utslappen Over en viss niva ar mycket halsovadliga. Under
osakerhet om marginalkostnader for rening kan en for Iagt satt
miljdavgift leda till for hdga utsldpp. Med en reglering kan man
dock undvika ett sadant utfall.

Slutsatsen ar att man i valet av styrmedel maste ta hansyn till
vilken typ av miljoproblem man syftar till att begrdnsa. En
kombinationslésning kan aterigen vara klok. Inom ett visst
intervall regleras inte miljoskadan, i ett hogre intervall utgar en
skatt, och férbud infors vid en viss maximalt tillaten niva.

3.34 Administrations- och kontrollkostnader

Olika styrmedel kraver olika mycket i termer av administration
och kontroll. Ett system med miljoskatter kraver en sérskild
administrativ organisation, som kan vara mer omfattande &n en
administrativ reglering. Hur mycket storre kostnaderna kan bli
vid anvandningen av ett ekonomiskt styrmedel beror i slutdandan
pa dess utformning. De svenska miljoskatterna ar relativt enkla
att administrera, nar de i praktiken redan ingar i skattesystemet.

Befintliga utvdrderingar av de svenska miljoskatterna (DS
1994:33) ger vid handen att administrationskostnader &r laga.
Internationella utvérderingar indikerar ocksa att
administrationskostnaderna for ekonomiska styrmedel tenderar
att vara laga, uppgadende till ndgra procent av
miljoskatteintékterna.

Ett, i sammanhanget, intressant undantag fran dessa
erfarenheter utgdr den Belgiska " product EcoTax", déar
administrationskostnaderna uppgick till 66 miljoner BEF/ ar,

%5 Se Weitzman, M.L. (1974) “Prices vs. Quantities” Review of Economic Studies, XLI,
Oktober.
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eller c:a 20 ganger skatteintdkterna.”® Kostnaderna hanfors till
den kontroll som maste goras av de manga villkor som reglerar
skatteinbetalningen. Se vidare avsnitt 2.3.4.

3.3.5 Incitament till teknisk utveckling

En popular forestéllning, inte minst bland manga ekonomer, &ar
att ekonomiska styrmedel ger tydligare incitament till teknisk
utveckling. Om miljobelastning har ett pris kan fdretagen
tydligare se vilka kostnadsbesparingar som kan gdras genom att
minska utsldppen, vilket i sin tur ger ett incitament till teknisk
utveckling. Ett intressant exempel pa hur ekonomiska styrmedel
kan driva fram ovéntat stora tekniska innovationer ger den
amerikanska svavelbdérsen, dar drygt 100 koleldade kraftverk har
ratt att kopa och sélja svavel inom en av statsmakterna given
ram.>” Nar ramen faststalldes utgick man ifran befintlig teknologi
for att uppskatta kostnaderna. Ndr marknaden etablerades blev
priset pa en rattighet mycket lagre d4n det man forvantade sig.

Man kan finna exempel i Sverige dar en hog ambitionsniva
inom miljopolitiken formodligen lett till avknoppningar i form
av. ny miljoteknologi inom ramen for det befintliga
koncessionssystemet. Ett exempel skulle kunna vara en
teknologi som utvecklats i ett svenskt foretag, vilken gor att
mindre blekmedel beho6ver tillsattas nér flisen kokas. Det finns
sannolikt fler svenska exempel inom massa och pappersindustrin,
nar efterfrdgan pa miljovanligare blekningsmetoder har vaxt i
takt med att regleringarna blivit strangare.

Sammanfattningsvis ger ekonomiska styrmedel tydliga
incitament till teknisk utveckling, men det &r dnnu inte klarlagt
hur stor skillnaden egentligen & mellan ekonomiska styrmedel

% OECD (2001, sid 92) "Environmentally Related taxes in OECD countries", OECD,
Paris.

 For en utvirdering av  erfarenheterna av  svavelprogrammet  och
utsldppsrattighetsmarknader i allménhet, se Ellerman, D. “Tradable Permits for
Greenhouse Gas Emissions: A primer with particular reference to Europe”, Report 69,
MIT Joint Program on the Science and Policy of Global Change, MIT, Massachussets,
USA.
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och regleringar i detta avseende. Har tas inte stéllning till om en
momsdifferentiering har nagon vasentlig betydelse for teknisk
utveckling i detta sammanhang.

3.3.6  Maluppfyllelsegrad

En kvantitativ reglering ger stor precision darfor att miljomalet
anges direkt i regleringen. Detta galler sdlunda ocksé
utslappsrattighetsmarknader, i bada fallen under forutsattning
att mét- och kontrollsystemet fungerar. Prisstyrning ger med
nddvéandighet i praktiken storre osdkerhet, darfér att man séllan
har fullstdindig kunskap om de relevanta sambanden. Vidare
maste en miljoskatt justeras for forandringar i prisnivan. En
pragmatisk ansats &r att helt enkelt justera miljoskatten med
hjélp av konsumentprisindex, dven om detta inte alltid leder till
en korrekt justering. Om differentiering av moms uppfattas som
ett indirekt styrmedel galler osdkerhet kring maluppfyllelse i
annu hogre grad.

3.3.7  Fordelningseffekter

Saval administrativa miljoregleringar som ekonomiska styrmedel
har effekter pa fordelning av inkomster, men ocksa pa
fordelningen av miljokvalitet i olika regioner. Styrmedel som inte
generar nagra intakter ger inga medel for att kompensera
grupper som drabbas av hogre kostnader. Intakter fran auktioner
av utslappsratter och direkta skatteintakter fran miljoskatter kan,
atminstone i princip, anvandas till att kompensera "forlorarna”.
Huruvida man bor kompensera forlorarna, och om intékterna
fran en auktion/skatt ar tillracklig for att kunna kompensera fullt
ut diskuteras i skattevaxlingsutredningens slutbetdnkande SOU
1997:11.

En skarpning av miljopolitiken paverkar inte bara den eller de
sektorer som direkt asyftas. | allmanhet har foretag olika
mojligheter att valtra 6ver kostnader pa konsumenter och/eller
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framat i foradlingskedjan. Det finns saval "vinnare" som
“forlorare” i denna process. Brannlund & Kristrom (1993, 1996)
visar tex. hur siagverken kan gynnas av en miljoskatt som
drabbar massaindustrins klorutsldapp.® Anledningen &r att
efterfragan pa massaved sjunker, vilket gor det relativt sett mer
gynnsamt for skogsagarna att bjuda ut mer sdgtimmer. Det ger i
sin tur en prissankning pa sagtimmer, som kommer sagverken
tillgodo.

Fordelningseffekterna av en riktad momssidnkning kraver
detaljerade empiriska studier.® Det har inte varit mojligt att har
genomfora sadana studier. Vi far darfor néja oss med néagra
allmanna kommentarer.

Aven om momssinkning med stor sannolikhet innebar lagre
priser for vissa livsmedel, ar det rimligt att anta att en sadan
siankning maste finansieras inom ramen for géllande
skattesystem. Det innebar att andra skatter maste hojas. Den
rimligaste gissningen som gar att gora utan narmare empiriska
studier ar att en sadan reform inte skulle ha nagra storre effekter
pa inkomstfordelningen. Narmare studier av hur konsumtionen
av. miljomérkta livsmedel ftrdelas Over tex. olika
inkomstgrupper kan vara av intresse i framtida utredningar, om
fordelningseffekterna skall belysas.

3.4 Differentierad moms som miljopolitiskt
styrmedel

Genom att sanka momsen i slutledet pa ekologiska livsmedel
stimuleras saval produktion som konsumtion av sadana
produkter. S&g att ett ekologiskt livsmedel &r belagt med

%8 Brannlund, R. & B. Kristrom (1993) "Assessing the Impact of Environmental Charges:
A Partial General Equilibrium Model of the Swedish Forestry Sector", Environmental &
Resource Economics, 3, pp 297-312. Brénnlund, R. & B. Kristrom (1996) "Welfare
Measurement in Single and Multimarket Models: Theory and Application”, American
Journal of Agricultural Economics, 78, 157-65.

% For en sammanstallning av empiriska studier i denna fraga, se tex Verschuur, G.W. &
E.A.P. Well (2001) "Stimulating Organic Farming in the EU With Economic and Fiscal
Instruments” Centre for Agriculture and Environment, CLM 503-2001, Utrecht,
Nederlénderna.
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normalskattesatsen och att det &r forknippat med en positiv
externalitet. Det betyder att det finns ett virde av produktionen
som inte avspeglas i marknadspriserna; bonden far inte betalt for
positivt vérderade miljotjanster.  Den samhallsekonomiskt
optimala  produktionen  &r  darfér storre &n  vad
marknadsldsningen innebar.

Lat oss vidare anta att det finns ett enkelt samband mellan
produktion av ekologiska livsmedel och den positivt vérderade
externaliteten. Med en vil avvdgd sdnkning av momsen kan man
da na en marknadslosning som ocksa ar samhallsekonomiskt
optimal.®

Det faktum att en marknadsekonomi bestar av ett antal
sammankopplade marknader, gor att man kan fa samma effekter
av en sankt moms som en hojd miljoskatt. Forenklade modeller
kan visa att en skatt pa en insatsvara (handelsgodsel) i sektor x,
ger samma realekonomiska effekter som en momssankning pa en
konsumtionsvara y. Om miljoproblemet skapas av insatsvaran X,
ar det dock mycket enklare att helt enkelt beskatta anvandningen
av den. Det ar darfor inte lampligt att anvdnda mervardesskatten
som styrmedel, utan det &r fordelaktigare att angripa problemet
vid kallan.*

3.4.1 Skall fororenaren eller den férorenade betala?

Principen att fororenaren skall betala for negativa externa
effekter brukar ofta bendmnas PPP (polluter pay principle).
Principen &r allmént accepterad och bottnar i en tidigare
diskussion av miljosubventioner som fortackta foretagsstod. |
borjan av 1970-talet var direkta miljosubventioner till foretag
inte ovanliga.

 Resonemanget bortser ifrdn att valfardsanalys i "andra-basta” varldar, dvs. i ekonomier
dér det redan finns olika storningar, & mer komplicerad &n vad som antyds hér. Rent
allmant galler att man inte nddvandigtvis far en valfardsokning om man tar bort en
storning, i en ekonomi dér det redan finns ett antal andra stérningar.

61 Se Baumol, W. och W. Oates (1988) The Theory of Environmental Policy, Cambridge
University Press.
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En strikt tillimpning av PPP innebdr att riktade
momssankningar blir svarare att motivera, darfor att man under
PPP skall oOka kostnaderna for den som &r orsaken till
problemen. Om valet 4r mellan att hoja skatten pa en insatsvara
som orsakar miljoproblem, och att sanka skatten pa en
konsumtionsvara som indirekt minskar samma miljéproblem, ar
endast det forstndmnda valet forenligt med PPP.

Principen om "den fororenade betalar" ("Victim pay principle”
(VPP)) ger (under vissa forutsattningar) precis samma resultat
ur effektivitetssynpunkt (inkomstférdelningen blir  dock
annorlunda). Ett exempel pa VPP ar om ett land installerar
reningsteknologi i ett annat land, for att minska miljoskador som
drabbar bada landerna. Svensk installation av reningsteknologi i
t.ex. Polen for att minska Ostersjons miljobelastning kan vara ett
exempel (motsvarande miljovinst dr sannolikt dyrare om
atgarderna genomfors i Sverige). Ur ett effektivitetsperspektiv ar
saledes distinktionen mellan PPP och VPP inte sarskilt
intressant. Slutsatsen maste dock bli att en momssinkning i
miljosyfte knappast kan vara forenlig med PPP.

3.4.2  Finansieringsaspekter

En momssankning innebdr normalt att skatteintdkterna minskar,
ett skattebortfall som maste finansieras vid given storlek pa den
offentliga sektorn. Om man infor en miljoskatt Okar istéllet
skatteintakterna. Hur dessa skatteintdkter skall anvandas har
livligt debatterats i diskussionen om skattevaxling, se SOU
1997:11.

Resonemangen kring skattevaxling &r dven relevanta for hur
ett skattebortfall skall finansieras. Det forefaller rimligt att sdka
efter finansieringskallor som skadar ekonomins funktionssatt sa
lite som mojligt. Eftersom en miljéskatt forbattrar ekonomins
funktionssatt (sa lange skatten inte overstiger den marginella
miljoskadan) bor sadana finansieringskallor 6vervagas.®” Om

62 Den s.k. Pigou-skatten kan ibland séttas hogre 4n den marginella skadan, se Sandmo,
A: (2001) “Bridging the Tax-Expenditure Gap: Green Taxes and the Marginal Cost of
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finansiering sker genom att hdja en "stbrande" skatt finns visst
empiriskt stod for att en hdjning av normalskattesatsen ger den
lagsta samhallsekonomiska finansieringskostnaden.®

3.4.3  Subventioner pa kort och lang sikt

Subventioner kan, precis som skatter, utformas pa méanga olika
satt. Man kan uppfatta en subvention som en negativ skatt, vilket
innebdr att den ekonomiska analysen av skatter ar tillampbar.
Om en subvention infors pa en marknad, kommer effekterna av
den att skilja sig pa lang och kort sikt. Hur stor denna skillnad ar
beror pa hur man definierar "kort" och "lang" sikt. En allmén
definition av "lang" sikt ar att alla produktionsfaktorer da ar
rorliga.

Man tanker sig att utbudet &r mindre Kkansligt for
prisandringar pa kort sikt, darfor att det tar tid innan nya
produktionsanlaggningar kommit i drift, osv. Pa lang sikt
kommer marknaden att anpassa sig sa att priset motsvarar
genomsnittskostnaden for produktion. Sa lange
styckkostnaderna ar lagre 4n genomsnittspriset, finns det
incitament for nya foretag att soka sig in pa marknaden.
Konkurrensen pressar ned priset till vad det i genomsnitt kostar
att producera.

Utformningen av en subvention kan ha betydelse for hur stora
utsldppen blir. Man ténkte sig i tidigare miljoekonomisk
litteratur att myndigheterna likaval kunde anvanda piska som
morot for att minska utsldppen; en miljéskatt och en subvention
skulle ge samma miljévinst, men fordelningseffekterna blir
annorlunda. Baumol och Oates (1988) visade dock att en
subvention kan leda till att utslappen 6kar (beroende pa hur

Funds”, uppsats presenterad p& 8th Ulvon Conference on Environmental Economics,
Ulvon, 19-21 juni, 2001. (http://www.sekon.slu.se/~bkr/ulv0lsandmo.PDF). for en
Oversikt av denna litteratur.

8 Se Baumol och Oates (1988, kapitel 14), op. cit.

Se tex. NOU 1996:9 "Gronne Skatter - En Politik for bedre Miljoé och Hoy
Sysselsattning" och skattevaxlingsutredningens slutbetdnkade SOU 1997:11
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subventionen utformas).** Anledningen ar att en subvention
paverkar lonsamheten hos foretag, och antalet foretag kan
darmed ©ka. De totala utsldppen, d&ven om de & mindre per
anlaggning, kan bli hogre. Detta principiella resultat ar viktigt i
den allménna diskussionen av styrmedels utformning och pekar
pa de sérskilda problem som kan uppsta med subventioner som
styrmedel.

Fragan ar da om detta resonemang &r tillampligt pa en generell
sankning av momsen for en viss varugrupp. Finns det nagon risk
att miljokvaliteten blir sémre om man stimulerar konsumtionen
av "ekologiska" produkter? De ekologiska fragorna kopplade till
miljomarkta livsmedel ar foremal for en intensiv debatt, dér olika
resultat framkommit; néagra positiva, andra negativa. De
langsiktiga effekterna av en momssankning pa miljokvaliteten
ligger dock utanfor utredningens uppdrag att beddma. Den
mekanism som beskrivits ovan dr av storst intresse nér det géller
den allménna diskussionen kring utformningen av ekonomiska
styrmedel i miljopolitiken.

3.4.4  Teknisk utveckling och stdd till "spada" branscher

Ett inte ovanligt argument for subventioner ar att det finns en
annan typ av externalitet &n de som hittills berdrts, ndmligen
sddana som ar kopplade till teknisk utveckling. Det finns en
omfattande litteratur kring ekonomisk tillvaxt, dar man pa
senare ar sarskilt uppmarksammat s.k. endogen tillvixt. Man
tdnker sig dar att marknadsekonomin kan leda till
underinvesteringar i utbildning, darfor att utbildning ger positiva
externa effekter som marknaden inte fangar upp. Ett annat
exempel &r att hogteknologiska sektorer kan generera "spin-off"
effekter, i form av tekniska kunskaper som kommer andra
branscher tillgodo "utan kostnad". Det kan vara ett skal till att
t.ex. flygvapenindustri ges statliga stod i olika lander.

8 Baumol & Oates (1988), op. cit.
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Stod till s.k. "spada” branscher har lange diskuterats i
utrikeshandelsteorin. Etablerade branscher har teknologiska
forsprang, vilket innebéar lagre produktionskostnader. Nya
inhemska foretag kan fa svart att konkurrera med redan
etablerade utldndska konkurrenter. Detta resonemang kan ge
motiv for tullar men ocksa for andra typer av stod till spada
branscher.

Ett battre alternativ till tullskydd &r dock sannolikt en
subvention av den positiva externa effekten, vilket anyo
illustrerar principen att man forsOker l6sa problemen dér de
uppstar. Om det finns en positiv externalitet forknippad med en
viss konkurrensutsatt teknologi, talar mycket for att man bor
subventionera den direkt, snarare an att indirekt paverka
konkurrensforutsattningarna via ett handelsskydd.

Det kan vidare finnas intrddes- och etableringshinder som goér
att produktionen inte kan bedrivas pa en effektiv skala, och den
kanske "fastnar” i ett for tidigt utvecklingsskede utan sérskilda
stimulanser. Vid ett méte med arbetsgruppen och Ekologiska
Lantbrukarna pekade de senare pa olika smaskalenackdelar i
ekologisk produktion. Sadana nackdelar ar dock inget starkt
argument  for  sérskilda stéd ur  samhdéllsekonomisk
(effektivitets-) synpunkt. Om marknaden inte &r villig att betala
vad det kostar att producera varan, ar det andra argument &n
smaskalenackdelar som motiverar stod. Det maste finnas ett
marknadsmisslyckande, sa att marknaden inte klarar av att fanga
upp alla relevanta kostnader och intékter, fér att man skall kunna
motivera ett sarskilt stod (ur effektivitetssynpunkt).

Det faktum att det i dagslédget finns ett antal miljostod till
jordbruket bor ocksé végas in i denna diskussion. Inriktning av
miljostoden till jordbruket har forandrats sedan ar 2000 och ar
idag i storre utstrackning fokuserade pa smaskalighet.
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3.4.5 Det grona foretaget och den grona konsumenten

Vi har idag méanga exempel pa hur foretag anvander miljokvalitet
som ett konkurrensmedel.*® Foretag forsoker vinna
marknadsandelar genom reklam, utokad “gron” bokféring®® och
miljocertifiering. Vidare &r det inte ovanligt att foretagens
miljobelastning underskrider myndigheternas krav.®” Det finns
ett antal mojliga forklaringar. En kan vara osékerhet om
utslappsteknologin. For att vara "pa den sékra sidan" lagger sig
foretagen rejélt under normen, och minimerar risken for boter
och "badwill”. En annan forklaring &r att foretagen beddmer att
man detta satt kan tillagna sig en goodwill, som atminstone pa
langre sikt kan ge hdogre vinster®,

For att sddana strategier skall vara lonsamma maste
konsumenterna vara villiga att betala ev. extrakostnader for
“miljéanpassad” produktion. I vissa fall tycks detta vara majligt,
men i andra fall &r det svart att ta ut ett hogre pris for "grona"
produkter.

Den utveckling som vi sett i Sverige och i andra lander i
termer av miljomedvetna foéretag och konsumenter reser
intressanta fragor nar det galler anvandningen av miljopolitiska
styrmedel. En optimistisk tolkning skulle vara att marknaden
sjilv klarar av att l6sa miljoproblem, helt enkelt darfoér att
konsumenterna efterfragar en produktion som &r forenlig med
en langsiktigt hallbar utveckling. En kanske mer realistisk
tolkning &r att det trots allt i allméanhet &r svart att 16sa problem
med externaliteter pa frivillig basis.

% Se t.ex. Reinhardt, F.L. (1998) "Environmental Product Differentiation: Implications
for Corporate Strategy* California Management Review, 40, 4, 43-73.

% Se tex. Nyquist, S. (2002) Essays on Environmental Accounting in Annual Reports,
Doktorsavhandling, Inst for Skogsekonomi, SLU-Umea.

67 Se t.ex. Boyd, J. (1998) “Searching for the Profit in Pollution Prevention: Case Studies
in the Corporate Evaluation of Environmental Opportunities”, RFF Discussion Paper
98-30, Resources for the Future, Washington, D.C., USA.

% Se t.ex. Lundgren, T. (2002) "Milj6investeringar Lonar sig”, Fakta Skog, 1, SLU, och
referenserna dar.
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Ekologisk markning av produkter ger en signal till
konsumenterna att de kan vélja en produkt som, enligt
markningssystemet, & mer miljévénlig &n andra. Enligt KRAV:s
arsredovisning 2001 kan KRAV utlasas som “Konsumenternas
Ratt att Vaélja”. Med en enhetlig moms paverkas inte
relativpriserna och man styr darfor inte heller konsumenternas
val i nagon sarskild riktning. Efterfragan pa ekomat vaxer for
ovrigt snabbt. Marknaden har fyrdubblats sedan 1995.%°

Ett problem som tagits upp i pressen och som ocksa kom fram
vid arbetsgruppens mote med KRAV och Demeter dr att &ven
om det finns méanga producenter och manga presumtiva
konsumenter av miljomarkta livsmedel, s& hittar de inte varandra
eftersom  distributionen i  mellanleden inte  fungerar
tillfredsstéllande. Det finns t.ex. inte alltid mojlighet for en
kottproducent att fa slakterier att ta hand om kottet pa ratt satt.

8 http://ekolantbruk.se/PDFer/vaxandemarknad.pdf
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Arbetsgruppens arbete har mynnat ut i tva huvudslutsatser:

Den s.k. likabehandlingsprincipen i EG-rdtten innebér att
Sverige inte kan infora olika mervardesskattesatser for
miljomarkta (ekologiska) livsmedel och andra livsmedel. En
ensidig svensk differentiering bedéms inte kunna utformas sa att
den blir EG-konform.

Den ekonomiska analysen visar att mervéardesskatten inte ar
det mest lampliga miljopolitiska styrmedlet, bl.a. med hénsyn till
instrumentets trubbighet och osékra kostnadseffektivitet, och
till att en differentiering till forman for ekologiska livsmedel kan
sidgas gd emot den allmint accepterade principen om att
fororenaren skall betala (Polluter Pay Principle).

I Ovrigt har ett antal detaljslutsatser formulerats enligt
foljande:

e Mervérdesskattens allmdnna principer innebdr att en
eventuell momsdifferentiering pa livsmedelsomradet
maste genomforas i alla produktions- féradlings- och
distributionsled.

e Livsmedel som infors till landet méste beskattas pa lika
villkor som inhemskt producerade livsmedel.

e Det kan inte krdvas for sénkt moms att livsmedlen
forsetts med specifikt svensk miljomarkning.

e En momsdifferentiering maste knytas till de
gemensamma EG-reglerna om ekologisk produktion och
markning enligt EG-férordningen 2092/91 om
ekologiskt framstéllda produkter.
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Livsmedel som producerats “ekologiskt”, men som av
nagot skal, tex. pd grund av kontrollkostnaderna, ej
marknadsfors och maéarkts som saddant, kommer att
beskattas hogre.

Restauranger, storkok etc. dr en véxande marknad for
ekologiska  livsmedel, men en  differentierad
mervardesskatt saknar har helt effekt som styrmedel.

Det 4r i vissa fall inte helt klart vad som omfattas av EG-
regelverket, och de regler som tillampas av de svenska
kontrollorganen kan i vissa fall omfatta andra varor.
Avgransningsfragorna behover utredas ytterligare, vid en
eventuell momsdifferentiering.

En differentiering av mervérdesskatten mellan ekologiska
och andra livsmedel kan exempelvis, om EG-rétten skulle
tillata det, goras sa att mervardesskatten pa de ekologiska
livsmedlen sénks till 6 procent, medan momsen for
andra livsmedel behalls vid 12 procent.

Detta skulle medfora en negativ paverkan pa
statsbudgeten pa ca 150 miljoner kronor under
genomforandedret.

EG-rattens likabehandlingsprincip innebér enligt EG-
domstolen hinder mot att liknande och konkurrerande
varor behandlas olika, de maste darfor ha en enhetlig
skattesats.

Arbetsgruppen bedémer att en ensidig svensk
differentiering inte skulle kunna utformas sa att den &r
EG-konform, och tjanstemén vid Kommissionen har
framfort att en differentiering inte ar forenlig med EG-
ratten.

En nedsdttning av mervardesskatten for ekologiskt
producerade livsmedel bor anses vara en generell atgérd
som inte omfattas av de begrénsningar som foljer av EG-
fordragets bestdammelser om statliga stod.

Naringslivet och skatteadministrationen kan hantera
differentieringar av momssatsen, men detta har sitt pris i
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e form av gransdragningsproblem, o©kat informations-
behov, 6kat kontrollbehov, m.m.

e For att anvanda differentiering av mervardesskatten som
ett styrmedel bor det finnas mycket goda skél, som med
marginal kan uppvdga de negativa effekterna av ett mer
komplicerat skattesystem.

e Gréansdragningsproblemen vid en eventuell sankning av
mervérdesskatten for ekologiska livsmedel kommer
sannolikt att bli betydligt storre &n vad som férekommit
vid tidigare differentieringar av mervardesskattesatserna.

o Riksskatteverket, skattemyndigheterna och Tullverket
kan bedbmas behdva ldgga ner vésentligt stbrre
informationsinsatser &n vad som &r vanligt vid
skattesatsforandringar.

e Hanteringskostnaderna for handel och for berorda
myndigheter skulle ©ka, sarskilt hanteringen i
smabutiker skulle att kompliceras.

e Kontrollen av mervardesskatten skulle forsvaras, bl.a.
mot bakgrund av gransdragningsproblemen.

e Den kontroll som far utforas av
beskattningsmyndigheterna fér att sékerstdlla att
tillampad mervardesskattesats ar korrekt maste i
praktiken bli rent formell.

e Vid arbetsgruppens sammantrdden med representanter
for producentintressena och handeln har stor tveksamhet
visats infor differentiering av mervardesskatten som ett
lampligt satt att gynna en miljéanpassning av jordbruket
och handeln med ekologiska livsmedel.

e Styrmedel i miljopolitiken bor baseras pa tydliga
miljomal. Hur dessa bestdams &r inte lika viktigt som att
valet av styrmedel relateras till miljokvalitetsparametrar.

e Prissatt externaliteter sa att den samhallsekonomiska
kostnaden for konsumtion och produktion synliggors.

e Miljoproblem bor angripas sa nara kéllan som mojligt.
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Miljoskatter skall sattas i forhallande till den miljoskada
som konsumtion/produktion innebér.

Olika styrmedel har olika egenskaper. Valet av styrmedel
bor utgd ifran en analys av de egenskaper ett givet
styrmedel har i en given situation.

Valet av styrmedel betingas av det underliggande
miljoproblemets karaktar. For globala/regionala problem
4r skattelosningar ofta att foredra. Overlatbara
utslappsratter kan ocksa vara effektiva. For lokala
problem kan man dvervdga kombinationsldsningar.

Det finns inga effektivitetsskal for sektorsvisa miljomal, i
de fall man redan infort ett fungerande ekonomiskt
styrmedel.

Intakter fran t.ex. miljoskatter bor anvandas dar de gor
storst nytta.

Det finns fa, om nagra, uppenbara miljoekonomiska
fordelar att anvanda specialdestinerade momssankningar
i svensk miljopolitik. Moms &r ett trubbigt instrument i
miljopolitiken.

Enligt Polluter Pay principen skall férorenaren betala.
Varje undantagsregel i skattesystemet ger
svaroverskadliga incitament till att utnyttja dessa regler.
Ett maérkningssystem som gynnar en Vviss varugrupp
maste kunna behalla sin integritet pa sikt. En viktig fraga
ar hur man skall forhalla sig till nya produkter.

Befintliga miljostod till jordbruket bor végas in i
diskussionen av en momsdifferentiering.

Miljokvalitet har kommit att bli ett allt vanligare inslag i
foretagens strategiarbete. Efterfragan pd miljoanpassade
produkter vaxer ocksd snabbt pad vissa omraden.
Omsittningen pa ekomaten har fyrdubblats sedan 1995.
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