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Forord
Danske fodevarer er dyre - og det skyldes ikke mindst de danske afgifter og den hgje, danske
moms.

| Danmark er momsen hojere end i langt de fleste andre lande - det er faktisk den naesthgjeste
i EU, og Danmark er tilmed det eneste EU-land, der ikke har én eller anden form for
differentieret moms med en reduceret momssats for fodevarer.

Der er mange gode grunde til, at vii Danmark insisterer pa, at momsen skal veere ens for alle
varer - men der er ogsa mange gode grunde til, at man i langt de fleste andre lande er gaet en
anden vej.

Sa er det en god ide at seenke momsen pa f.eks. fedevarer i Danmark? Det underseger DSK i
denne rapport, hvor vi opregner en raekke fordele og ulemper ved indferelsen af differentieret
moms i Danmark, og hvor vi ogsa tager temperaturen pa danskernes syn pa differentieret
moms.

Diskussionen er svaer, men den er ogsa vigtig. Og derfor er det afgerende, at vi har et solidt
grundlag af viden at sta pa, hvis vi skal diskutere at sesette momsen for fodevarer i Danmark
ned. En aandring af momsen kan nemlig fa stor betydning for bade forbrugsmenstre,
folkesundhed og offentlige finanser. Og der er altid hensyn at veje bade for og imod.

Vi hdber, at du som laeser far et bedre overblik over disse hensyn efter endt laesning af denne
rapport.

Jannick Nytoft
December 2023
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Resumé

Danmark er det eneste land i EU, der ikke opererer med en reduceret momssats for fedevarer.
Indferelsen af en sadan sats i Danmark er ellers muligt ifolge de EU-feelles momsregler -
regler, der i 2022 endda blev aendret, sa den reducerede momssats kunne seettes endnu mere
frit end hidltil.

Der er en raekke fordele ved indferelsen af en reduceret momssats pa fodevarer eller blot pa
frugt og grent. Disse er blLa.

e Qget tilgeengelighed af livsfornedenheder: Fedevarer er nedvendige for alle mennesker,
og derfor bar man politisk sikre, at de ikke beskattes mere end allerhgjst nadvendigt.

e Reduceret moms pd f.eks. frugt og gront kan pavirke folkesundheden positivt, hvilket i
anden raekke bade eger levealderen og ogsd pavirker f.eks. de offentlige udgifter
positivt

e Mindre greensehandel, da denne samlet set bliver mindre attraktiv

e Mindre illegal handel, da gevinsten herved reduceres

e Et mere klimavenligt forbrug, hvis forbruget forskubbes i retning af f.ekrs. frugt og gront

Der er selvsagt ogsa en raekke ulemper ved at indfare nye og differentierede momssatser i det
danske enhedsmomssystem. Disse er primeert af fiskal og administrativ karakter. Momsen
udger ca. 22 pct. af de samlede skatter og afgifter, og derfor vil en momsreduktion naturligt
betyde et umiddelbart mindreprovenu for de statslige finanser, Derfor skal finansieringen af en
reduktion skal overvejes ngje, og det er vigtigt, at en reduceret moms ikRke finansieres af egede
punktafgifter, da dette vil forstaerke graensehandlen og dermed modarbejde ét af
argumenterne for en differentieret moms. Derudover kan differentieret moms betyde egede
administrative omkostninger for myndighederne, og Skatteministeriet har tidligere peget pa, at
det vil kreeve tid og ressourcer at omstille de eksisterende it-systemet. Slutteligt kan
differentieret moms betyde ogede administrative omkostninger for erhvervslivet.

Mens danske politikere har vejet ulemperne hajere end fordelene, ser det anderledes ud, nar
man sperger danskerne. Undersagelser af danskernes holdning til indferelse af differentieret
moms - reduceret moms pa enten fedevarer eller specifikt pa frugt og gront - viser ret
konsekvent, at danskerne er for en sddan aendring af momssystemet. | en helt ny undersegelse
foretaget af Norstat for DSK svarer 84 pct. af de adspurgte, at de gar ind for en reduceret
momessats for frugt og gront, og 73 pct. ensker en lavere momssats pd fedevarer. Naesten seks
ud af ti mener, at momsen generelt er for hgj.
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Indledning

Momsen er en af den type afgifter, som de fleste har styr pa. | Danmark er momsen 25 pct, og
det geelder snart sagt alle varer. Det ved de fleste.

Hvad feerre taenker over, er, at momssatsen ikke er 25 pct. i ret mange andre lande. Og at
momssatsen ikke behover at vaere 25 pct. pa alle varer. | EU er brugen af differentierede
momssatser pa foedevarer saledes ganske udbredt.

Spoergsmalet er naturligvis: Hvorfor? Hvad er fordelene - og ulemperne - ved at komplicere
momssystemet ved at indfere flere satser?

Selvom debatten om differentieret moms til tider dukker op i Danmark, skal man lede laenge
efter en samlet oversigt over fordele og ulemper ved at indfere en differentieret momssats for
fodevarer i Danmark. Et sddan overblik burde ellers vaere et hedvendigt bidrag til en
informeret debat.

| denne rapport giver DSK derfor et bud pa en rackke af de fordele og ulemper, der kan vaere
ved differentieret moms. Fremstillingen er baseret pa en lang raekke rapporter, undersogelser
m.m., der er lavet pa omradet bade i Danmark og i udlandet.

Rapportens opbygning

Denne rapport bestar af fire dele. | den forste del praesenteres kort rammerne for moms i
Europa. Her gennemgas forst status quo, hvad angar momssatser, brugen af differentieret
moms m.m. for at give et overblik over, hvor og hvordan de danske regler ligner og adskiller
sig fra situationen i resten af Europa. | denne del af rapporten redegeres ogsa kort for de EU-
regler, der indrammer momsfastsaettelsen i Danmark, herunder mulighederne for overhovedet
at gore brug af differentieret moms.

| rapportens anden del saettes fokus pa de fordele, der er ved at bruge differentieret moms.
Her tages udgangspunkt i, at alle lande i EU gor brug af differentieret moms i betydeligt videre
omfang end Danmark, hvorfor der ma findes en reekke vaegtige begrundelser herfor. | denne
del af rapporten peges saledes bla. pa det grundlaeggende argument — at man ikke skal
overbeskatte livsforngdenheder som fodevarer - samt argumenter om, at differentieret moms
kan gere en positiv forskel for befolkningens sundhed, og at differentieret moms kan bidrage
til den grenne omstilling samtidig med, at incitamenterne til graensehandel og illegal handel
reduceres.

| rapportens tredje del saettes fokus pa ulemperne ved at gore brug af differentierede
momessatser for fodevarer. Dette drejer sig bla. om de administrative ulemper for bade
myndigheder og i nogen grad for erhvervslivet forbundet med administrationen af et mere
kompliceret regelseet samt en rackke okonomiske ulemper forbundet med at reducere
momssatsen pa visse varer.
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| rapportens fjerde og sidste del undersoges danskernes holdning til differentieret moms.

Dette sker ved at opsummere en raekke tidligere undersogelser pa omradet, der kan give et
praj om den bredere, politiske opbakning til at indfere differentieret moms i Danmark.
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Moms i Europa I
Momsen er en af de mest kendte og vigtigste afgifter i Danmark. Moms betyder

"meromsaetningsafgift” — det betyder, at det er en afgift pa den merveerdi eller vaerditilvaekst,

der skabes, hver gang en vare skifter haender, eller der ydes en tjenesteydelse. | Danmark er

momsen blevet opkraevet siden slutningen af 1960'erne. | dag opkraeves momsen efter faelles

EU-regler dog med en sats, som medlemslandene - dvs. ogsa Danmark - selv fastsaetter.

Moms i Danmark

Momsen blev indfert i Danmark i 1967 samtidig med indferelsen af
kildeskatten. Momsen afloste den tidligere oms, ogsd kaldet engrosoms,
der var en enkeltledsafgift pdlagt i engrosleddet.

| perioden fra 1967 til 1978 omfattede loven uden undtagelse alle varer,
mens Run tienesteydelser, som specifikt var nsevnt i loven, var omfattet
af momspligten.

11978 tradte EU's sjette momsdirektiv i Rraft, hvilket streamlinede
momsreglerne i EU i langt hajere grad end tidligere. Dette gjorde man
bla. fordi en del af EU's (dengang: EF's) finansiering skulle beregnes
som en andel af det feelles beregningsgrundlag for hver af
medlemsstaternes moms.

Det nyeste og opdaterede momsdirektiv er fra 2006.

Kilde: Skatteministeriet (uden dato). D.A.1.4 Momsens indferelse. Senest lokaliseret 20.
november 2023 pa: https.//info.skat.dk/data.aspx?oid=1921141,

Stor forskel i momssatserne i Europa

Momssatserne pa tvaers af Europa varierer og spaender helt fra 8 pct. i Schweiz til 27 pct. |
Ungarn. Med en momssats pa 25 pct. har Danmark (sammen med Kroatien og Sverige) den
naesthejeste sats i Europa. Den gennemsnitlige normalsats i EU er ca. 21,5 pct.,* hvilket er 6,5
procentpoint hgjere end EU's minimumskrav for normalsatsen pa 15 pct.?

* Det er middelvaerdien af EU-landenes standardmomessats, jf. Europa-Kommissionen (2020), s. 3.
2 Direktiv 2006/112/EF, art. 97.
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Standardmomssatser i EU, Storbritannien, Norge og Schweiz

24 pct.
25 pct.
25pek 20 pct.
21 pct.
25 pet. 21 pct.
23 pct.
20 pct.
P 23 pct.
21pet. 19 Pct
17'pct. 21pct. S5pct;
y 20 pct.; 27 pct.
20pct. 77 pct. 19 pct.
22pct o pet. g
20 pct.
23 pct. 22 pct.
21 pCt 24 pct_

19 pct.

18 pct.

Kilde: For EU og Storbritannien, se: Europa-Kommissionen (2021): VAT rates applied in
the Member States of the European Union. Taxud.c.1(2020) - EN. Senest lokaliseret 25,
oktober 2023 pa: https.//taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2021-
06/vat_rates_en.pdf, s. 3. For Schweiz, se: Eidgendssische Steuerverwaltung ESTV
(2023): Aktuelle Schweizer Mehrwehrtsteuersdatze. Senest lokaliseret 25. oktober 2023 pa:
https.//www.estv.admin.ch/estv/de/home/mehrwertsteuer/mwst-steuersaetze.html.
For Norge, se: Skatteetaten (2023): Sats for: Merverdiavgift. Senest lokaliseret 26. oktober
2023 pa: https.//www.skatteetaten.no/satser/merverdiavgift/.

Note: Oversigten viser standardmomssatsen og ikke de reducerede satser. Bemaerk, at
den schweiziske moms seettes op fra 7,7 pct. til 8,1 pct. pr. 1. januar 2024.

Det er imidlertid ikke meningsfuldt at ssammenligne momssatser i Europa ved at kigge pa én
sats for hvert land. Sterstedelen af alle europaeiske lande har nemlig flere forskellige

momssatser, altsa differentieret moms.



https://taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2021-06/vat_rates_en.pdf
https://taxation-customs.ec.europa.eu/system/files/2021-06/vat_rates_en.pdf
https://www.estv.admin.ch/estv/de/home/mehrwertsteuer/mwst-steuersaetze.html
https://www.skatteetaten.no/satser/merverdiavgift/
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Sverige har f.eks. en reduceret momssats pa 12 pct. pa bla. fedevarer. | Tyskland er
forbrugerne endnu bedre stillet, nar de handler dagligvarer med en reduceret momssats pa
kun 7 pct.

Brugen af differentierede momssatser i Danmarks nabolande

Land Brug af reducerede satser
DanmarRk Nej
Ja, f.eks. 12 pct. pa fedevarer, 6 pct. pa beger og

Sverige . . -
magasiner og 0 pct. pa medicin
Tyedend Ja, f.eks. 7. pct. pa fedevarer, medicin, beger,
magasiner og hoteller og restauranter
Ja, feks. 5 hhv. 8 pct. pa fedevarer og beger, 8
Polen . .
pct. pa medicin
Ja, f.eks. g pct. pa fedevarer, medicin, beger og
magasiner og indgang til forlystelsesparker og
Holland . . .
privat ejendomsrenovering samt
vinduespudsning
Norge Ja, 15 pct. pa fedevarer og 12 pct. pa visse

kulturprodukter og overnatning

Kilde: Europa-Kommissionen (2020), s. 4-5, og Skatteetaten (2023).
Note: Bemeaerk, at oversigten langt fra er udtemmende for de respektive landes brug af
reducerede satser.

Det eneste land i Europa, der ikke har differentieret moms, er Danmark. | Danmark anvendes
derimod en sdkaldt enhedsmoms pa 25 pct., hvilket har vaeret satsen, der siden 1992 er blevet
palagt alle varer og tjenesteydelser kobt indenlands. Anderledes ser situation som naevnt ud
hos Danmarks naboer og andre EU-lande.

Moms i EU: De overordnede rammer
Den danske momslovgivning baserer sig pa feelles, forpligtende EU-regler, som fremgar af
EU's momsdirektiv.

Direktivets grundlaeggende regel er, at EU's medlemslande kan fastsaette en normalsats og op
til to reducerede satser: Momsdirektivets artikel 97 fastsaetter, at normalsatsen for moms ikke
ma vaere mindre end 15 pct,, og direktivets artikel 98, stk. 1, fastsaetter, at EU's medlemslande
kan benytte en eller to reducerede satser pa mindst 5 pct. for saerlige varer og ydelser, der
fremgar af direktivets bilag Ill.

10

——
| —



\ \‘\
\\:\\\ \\ \ \
., De \\

) Samvirkende \;ﬁjjf'x/
\»( Kgbmaand \\ -

| 2022 tilfojede man yderligere muligheden for at saette en super-reduceret momssats, der er i
lavere end minimumssatsen pa 5 pct., samt en nulsats - men hgjst for syv af de varekategorier,
der er oplistet i direktivets bilag Ill;3 der kan altsa ikke indferes en super-reduceret sats pa alle
de varekategorier, hvor der ellers generelt ma opkraeves en lavere sats end normalsatsen.

Faktaboks: Eksempler pa varer og tjenesteydelser, der kan
palaegges en lavere momssats end normalsatsen

De varer og tjenesteydelser, der er oplistet i momsdirektivets bilag Ill og
altsa kan veere genstand for reducerede momssatser, omfatter bLa.:

e [evnedsmidler

e Vandforsyning

e Medicinsk udstyr og laegemidler,

o Visse kulturprodukter (som f.eks. teaterbilletter og adgang til
sportsbegivenheder),

e Vinduespudsning og rengering i private hjem

e Frisorvirksomhed

e Begravelsesvirksomhed

e Hjemmepleje

e Hotelophold

e Opferelse af socialt boligbyggeri

Der er altsa tale om en meget forskelligartet liste.

Kilde: Radet for den Europaeiske Union (2006): Radets direktiv 2006/112/EF af 28.
november 2006 om det feelles merveerdiafgiftssystem. EUT L 347, 11.12.2006, s. 1-118,
bilag Ill.

Opsummerende og staerkt forenklet er reglerne i hovedtraek altsa, at normalsatsen for moms i
EU ikke ma veere lavere end 15 pct. - til gengeeld kan der indferes reduceret momssats pa en
raekke varer og tjenesteydelser, men de reducerede satser ma dog ikke vaere lavere end 5
pct., dog med den undtagelse at der er mulighed for at indfere én super-reduceret sats under
5 pct. og én nulsats for essentielle varer og ydelser.

3 Disse regler folger af direktiv 2022/542/EU.

11
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Mulighederne for differentieret moms i EU

Indtil 2022 lagde momsdirektivets desuden ogsa en indirekte, nedre graense for de
reducerede satser. Selvom momssatsen pa visse varer kunne saettes ned til 5 pct.,, matte den
reducerede momssats dog kun saettes sa lavt, at det for virksomhederne stadig "normalt ville
vaere muligt i det momsbelob, der fremkommer ved anvendelsen af denne sats, at foretage
fradrag af den samlede afqift, der er fradragsberettiget”, som det hed i direktivets tidligere art.

99.

Det beted, at der var en sammenhaesng mellem den reducerede moms og virksomhedernes
fradrag for moms - og i praksis betod det, at en reduceret moms i Danmark kun kunne sesettes
ned til 12,5 pct. og altsa ikke helt ned til 5 pct.

Denne regel blev imidlertid afskaffet i 2022, da man ogsa indferte muligheden for den super-
reducerede sats. | dag er det saledes muligt at indfere en reduceret momssats pa 5 pct. for
f.eks. fedevarer ogsa i Danmark.

Mere relevant gaelder i EU et princip om "fiskal neutralitet”. Det indebzerer, at sammenlignelige
varer / ydelser, der er i konkurrence med hinanden, skal behandles afgiftsneutralt. Derfor
kaldes princippet ogsa for "afgiftsneutralitet”. 4

Det betyder, at der ikke ma momsdifferentieres inden for varegrupper eller efter
produktionsform. F.eks. ma der ikke indferes reduceret moms pa udelukkende okologiske
fodevarer, eftersom en sadan forskelsbehandling vil medfere en konkurrenceforvridning. Det
vil dog omvendt veere muligt at indfere differentieret moms f.eks. generelt pa frugt og grent.®

4 Det er et princip, der bla. anvendes af EU-domstolen, se f.eks. dommen i C 499/16 AZ mod Minister Finansow
[2017].

5 Det eri al fald det danske Skatteministeriums klare holdning, se: Skatteministeriet (2023): Svar pd spergsmal nr. 1 af
26. april 2023. Folketingsaret 2022-2023, 2. samling, EUU forslagsdel: KOM (2021) 0141.

12
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Fordele ved differentieret moms

At mulighederne for at indfere differentierede momssatser overhovedet findes i visse EU-
lande, skyldes en politisk eftersporgsel — at man i de lande politisk har vurderet, at fordelene
ved at have differentierede satser overstiger ulemperne. | Danmark har man indtil videre
vurderet fordele og ulemper anderledes.

| det folgende gennemgas fem af de argumenter, der er for differentieret moms. Det drejer sig
om folgende:

Dget tilgeengelig af livsfornedenheder som f.eks. mad, vand og bolig.

Fremme af folkesundheden

Bekampelse af graensehandel

Bekaempelse af illegal handel

Fremme af miljo- og klimavenlige forbrugsmenstre og dermed understottelse af den
gronne omstilling

Or W R

Der er givetvis flere argumenter for at indfere en differentieret momssats for f.eks. fedevarer,
men disse fem synes de mest almindelige., hvorfor der er fokuseret pa dem.

@get tilgeengelighed af livsforngdenheder

Nar danskerne handler dagligvarer i landets supermarkeder, bliver de medt af de hojeste
forbrugerpriser i EU - i 2022 var prisniveauet for mad og ikke-alkoholiske drikkevarer ifolge
Eurostat 21 pct. hejere i Danmark end i EU som gennemsnit.®

En af arsagerne til de hgje priser er naturligvis, at den danske moms pa 25 pct., er en af de
hgjeste i EU. Samtidig har danskerne dog ogsa nogle af de hgjeste, gennemsnitlige, disponible
indkomster i EU

Uanset land er det dog alt andet lige nemmere at betale for sit forbrug - herunder ogsa
forbrug af livsnedvendige goder som fodevarer - desto hgjere indtaegt man har. Det mest
grundlaeggende argument for en reduceret momssats pa foedevarer er saledes, at det
medyvirker til at gore foedevarer og andre livsfornedenheder mere tilgaengelige for ikke mindst
lavindkomstgrupper i befolkningen.

Forebyggelseskommissionen regnede i 2009 pa de skonomiske effekter ved at halvere
momssatsen alene pa frugt og gront. Forebyggelseskommissionen fandt frem til, at en

6 Eurostat, tabel prc_ppp_ind, price level indices (EU27_2020 = 100).
7 Eurostat (2023): Living conditions in Europe - income distribution and income inequality. Eurostat Statistics Explained,
oktober 2023.
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halvering af momsen pa frugt og grent i gennemsnit ville give knap 300 kr. (2023-priser) pr. e
husstand om aret®

Skatteministeriet har i 2022 som svar pa et udvalgsspergsmal i skatteudvalget beregnet de
okonomiske gevinster for en gennemsnitlig borger ved at indfere en reduceret moms pa 15
pct. for fodevarer i almindelighed. Her anslog ministeriet, at en gennemsnitsdansker ville fa en
momsbesparelse pa mere end 1.700 kr. om aret.?

Differentieret moms vil kun have en begraenset effekt pa indkomstfordelingen, eftersom
forbrugsandelen af fodevarer for hejindkomst- og lavindkomstgrupper ikke varierer saerlig
meget.*©

1.000 kr. fordelt efter forbrug, hele Danmark. 2021

m Fodevarer, beklasdning mv?
m Boligbenyttelse inkl. varme og el
= Mobler, husholdningsudstyr mv.
Transport
Kommunikation
Fritid og kultur
Restauranter og hoteller

= Andet?

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken: FU02
Note: * Indeholder tal for fodevarer, alkoholiske og ikke-alkoholiske drikkevarer, tobak,
beklaedning og fodtaj. 2 Omfatter sundhed, uddannelse og andre varer og tjenester.

8 Forebyggelseskommissionen (2009): Vi kan leve laengere og sundere. Kebenhavn: Ministeriet for Sundhed og
Forebyggelse, s. 165 og egne beregninger.

9 Skatteudvalget (2022): Svar pd spergsmal nr. 755 af 31. august 2022. Folketingsaret 2022-2023,2. samling, SAU alm.
del.

10 Copenhagen Economics (2007): Study on reduced VAT applied to goods and services in the member states of the
European Union, s. 31.
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@get sundhed og positive eksternaliteter forboundet hermed

Differentieret moms indebzerer, at der traeffes en beslutning om, at nogle forbrugsartikler skal
vaere billigere / dyrere end andre. Denne beslutning kan bero pa politiske overvejelser om at
skabe bestemte incitamenter for befolkningens forbrug.

Pa denne made kan momsdifferentiering anvendes som et politisk instrument til at fremme
folkesundhed ved at seenke momssatsen for sunde fedevarer. Der er dog et
afgraensningsproblem - hvad er sundt/usundt - og dermed en potentiel konflikt med
afgiftsneutralitetsprincippet forbundet hermed.

Det er dog muligt at seenke momsen pa enkelte varekategorier, sa som frugt og grent. Det er
en model, der kendes fra flere andre lande.

Flere lande har specifikt lave momssatser for frugt og grgnt

Mange lande i EU anvender en reduceret momssats for fodevarer i
almindelighed — men en raekke lande bruger derudover en seerlig sats
pa frugt og grent for at fremme forbruget af disse fedevarer og dermed
af folkesundheden.

Det geelder f.eks.

e Irland, hvor der 4 forskellige satser for forskellige
fedevaregrupper, og hvor der anvendes en 0-sats for bLa. frugt
og gront.

e Spanien, hvor momssatsen er 4 for frugt, grent, brod, mel, ost,
&g, knoldfrugter og morgencerealier, men 10 pct. for andre
fodevarer.

e [etland, hvor standardmomssatsen pa 21 pct. generelt anvendes
for fodevarer, men hvor der er en saerlig momssats for frugt og

gront pa 5 pct.

Kilde: Europa-Kommissionen (2021), s. 47, 57 0g 79, Se ogsa European Public Health
Alliance (2019): Minimum VAT on fruit and vegetables. https.//epha.org/living-
environments-mapping-food-environments-vat/,
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En sddan momsreduktion vil naermest pr. definition vaere det samme som at reducere
momsen pa sunde fodevarer - Sundhedsstyrelsen anbefaler saledes, at danskerne skal spise
flere grontsager og frugter® — hvilket ma forventes at vaere forbundet med en raekke positive
eksternaliteter.

Forebyggelseskommissionen regnede i 2009 pa effekterne af at ssenke momsen pa frugt og
gront til 12,5 pct. (mod 25 pct.). Kommissionen viste, at en sadan halvering af momsen pa frugt
og gront ville medfere en foregelse af indtaget af frugt og grent pa ca. 4 pct., svarende til et
foreget indtag pa ca. 15 gram om dagen pr. person.

De langsigtede sundhedseffekter af dette er en stigning i den forventede levetid for en 0-arig
pa ca. 8 dage. For hele befolkningen vil den gennemsnitlige levetid ligeledes blive foroget
med ca. 8 dage, hvilket betyder, at der i den samlede befolkning samlet set vindes godt 5.000
levear de forste 10 ar efter momsnedsaettelsen.*?

En reduktion af momssatsen pa frugt og grent vil saledes sandsynligvis betyde, at danskerne
vil kebe flere frugter og grentsager, hvilket pa langt sigt kan have en positiv betydning for
folkesundheden og i anden raekke en negativ afsmittende effekt pa de offentlige
sundhedsudgifter.

Lige sa vigtigt er, at denne gevinst kan opnas uden at komme i karambolage med
afgiftsneutralitetsprincippet i EU's momsregler.

Mindre graensehandel

Nar danskerne handler i danske butikker og supermarkeder, udger momsen 25 pct. af prisen
uanset hvor i landet og hos hvilken forretning, man handler. De danske momsregler geelder
dog naturligvis ikke, hvis man handler i udenlandske butikker i f.eks. Sverige eller Tyskland.

Graensehandel er attraktivt for danskerne, da de bla. pa grund af lavere momssatser og andre
forbrugsafgifter, kan kebe billigere dagligvarer. Graensehandel er derimod problematisk for
bade danske virksomheder og den danske stat, da den betyder, at potentiel indtjening gar tabt
til udenlandske konkurrenter.

En indferelse af differentieret moms i Danmark vil gere greensehandel mindre attraktivt end i
dag, da konkurrenceforvridningen mellem danske virksomheder og konkurrerende
graensehandelsvirksomheder vil blive mindre.

1 Sundhedsstyrelsen (2021): De officielle Kostrad - godt for sundhed og klima.
2 Forebyggelseskommissionen (2009), s. 168.
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Skatteministeriet har vurderet, at den danske traditionelle graensehandel (dvs. ekskl. e-handel)
i 2022 udgjorde knap 14-15 mia. kr., hvilket er det hgjeste niveau siden 2016.3 Handel med
nydelsesmidler — dvs. varer som ol, cigaretter og chokolade - udgjorde ca. en tredjedel af den
samlede graensehandel. De resterende 2/3 bestar saledes af andre varer, sd&som almindelige
dagligvarer, herunder fodevarer.

Det skonnes, at over 60 pct. af den samlede graensehandel foregar i Tyskland, mens 25 pct.
udgeres af andre EU-lande - formentligt overvejende i Sverige.*

Den traditionelle graensehandel fordelt pa varekategorier, 2022

500 1.000 1500 2.000 2500

Alkoholsodavand'
Spiritus Mio. kr. (2023-niveau)
Serviceydelser
Rogtobak
Elektronik

oL

Chokolade og slik

Vin

o

44

Medicin og kosmetik?

Madvarer

w
N

Sodavand

N
(3]

!
N
(2]

Cigaretter

@vrige indkeb 1.391

Toj 1.975
Braendsler® 2.272

Bil-, bolig- og fritidsudstyr* 2.275

Kilde: Skatteministeriet (2023): Skatteokonomisk redegerelse 2023, kapitel 4 Greensehandel,
Tabel 4.1. Graensehandlen med nydelsesmidler fordelt pa varekategorier, 2014-2022 og Tabel
4A.1. Graensehandlen med andre varer fordelt pd varekategorier, 2014-2022.

Note: * Indeholder ogsa tal for cider. 2 Omfatter ogsd kosttilskud og parfume mv. 3 ERskL
energikoRs. 4 Serviceydelser omfatter f.eks. tandlaegebesag eller bilreparationer indkobt i
udlandet.

13 Skatteministeriet (2023): Skatteokonomisk redegerelse 2023, s. 122.
14 Skatteministeriet (2023), s. 128.
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Foruden tilgaengelighed er momssatserne, og seerligt differentieret moms, en afgerende arsag
til graeensehandlen: | bade Tyskland og Sverige anvendes reducerede momssatser pa
fodevarer, hvilket ogsa omfatter slik og chokolade (der i Danmark desuden ogsa er palagt en
seerlig punktafgift), hvorfor priserne pa netop disse varer er markant lavere i Sverige og
Tyskland end i Danmark.

Der findes ingen beregninger af de potentielle effekter pa graensehandel ved at indfere en
reduceret momssats pa f.eks. fedevarer eller enkelte varekategorier, som f.eks. frugt og grent.
Boston Consulting Group (BCG) estimerede i 2021, at en hjemtagning af graensehandlen ville
skabe ca. 4.800 danske fuldtids- og deltidsjobs, og staten ville opna en arlig merindtaegt pa ca.
2 mia. kr.'®

Selvom hele graensehandlen ikke kan hjemtages, er der et stort beskaeftigelsesmaessigt og
okonomisk potentiale i at gore det mindre attraktivt at handle ved greensen, og det er samtidig
tydeligt, at en stor del af graensehandlen er drevet af fodevarer. Derfor er differentieret moms
et oplagt redskab, hvis man gnsker at bekaempe graensehandel.

Mindre illegal handel

Foruden graensehandel er illegal handel en anden utilsigtet konsekvens af de generelt hoje
forbrugspriser i Danmark. Illegal handel skal her forstas som handel med varer i Danmark uden
om det danske moms- og afgiftssystem.

| sagens natur er omfanget af illegal handel vanskeligt at opgere. Dansk Erhverv skonnede i
2019, at den danske statskasse gar glip af 400-600 mio. kr. om aret som folge af illegal handel
med cigaretter og nydelsesmidler.*®

Differentieret moms kan begraense den illegale handel ved at gore det gkonomisk mindre
attraktivt at lebe risikoen forbundet med handel uden om det danske moms- og afgiftssystem
i almindelighed.

Understgttelse af den grgnne omstilling

Pa samme made som differentieret moms kan anvendes til at fremme folkesundheden, kan
differentieret moms anvendes til at fremme andre politiske malssetninger. Det er bla. dette
hensyn, der ligger bag, nar man i flere europaeiske lande har reducerede momssatser pa f.eks.
boger” og adgang til kulturinstitutioner mm. Danmark er faktisk naermest det eneste EU-land,
der ikke har en eller anden form for differentieret moms pa beger.*8

5 Boston Consulting Group (2021): Danskernes greensehandel, s. 23-24.

16 Dansk Erhverv (2019): Mange danskere snyder stadig med moms og afgifter, s. 5.

7 Derfor er differentieret moms da ogsa et enske blandt danske forlag, se Danske Forlag m.fl. (uden dato): 0-moms
pad beger, https.//www.danskeforlag.dk/media/2412/240a-0-moms-paa-boeger.pdf.

8 Europa-Kommissionen (2023), s. 4.
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| lyset af den brede politiske enighed i Danmark om at fremme den gronne omstilling, er det T
oplagt at udnytte differentieret moms som et redskab hertil. Dette kan ske ved at indfere

reducerede momssatser for klimavenlige varer og dermed internalisere den negative

eksternalitet forbundet med produktion af varer med hej CO,-udledning, Dette kan betragtes

som en art "omvendt" CO,-afgift.

En sadan differentiering vil dog som udgangspunkt vaere i strid med EU's princip om
afgiftsneutralitet, da det de facto ville veere en momsdifferentiering efter produktionsform -
medmindre der findes hele varegrupper / -kategorier, der kan vurderes at vaere mere
klimavenlige end andre. Her kan f.eks. frugt og gront fremhaeves som en sadan varegruppe.

——
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Ulemper ved differentieret moms

| Danmark gor man ikke brug af differentierede momssatser - ogsa selvom emnet har veeret
genstand for debat tidligere. Konklusionen i Danmark har med andre ord vaeret, at fordelene
ved at bruge momssystemet til at understotte adgang til f.eks. (sunde) fodevarer ikke star mal
med de ulemper, en sadan ordning matte medfore.

Ligesom der er fordele ved differentieret moms, er der ogsa en raekke oplagte ulemper. Det
drejer sig isaer om forhold af ekonomisk og administrativ karakter:

Afgraensningsproblemer mellem de varegrupper, der er omfattet hhv. ikke omfattet
@get offentlige administration

Administrative byrder i erhvervslivet

Provenutab i den offentlige sektor

Risiko for eget forbrug ogsa pa uenskede omrader

Risiko for eget graensehandel, hvis momsreduktion finansieres af egede punktafgifter

oA WN R

| det folgende gennemgas denne liste af ulemper ved brug af differentieret momes.

Afgraensningsproblemer mellem de varegrupper, der er omfattet hhv. ikke
omfattet

En forudsaetning for at kunne foretage en differentiering af momssatser er naturligvis, at det
star klart, hvilke varer og tjenester der er omfattet af normalsatsen hhv. en reduceret sats.

Hvis momsdifferentieringen geelder en bred varekategori som f.eks. fedevarer, er det enkelt
nok. Men hvis det drejer sig om en undergruppe som f.eks. frugt og gront, skal der vaere en
klart defineret afgraensning af, om en vare kan kategoriseres som frugt og gront eller gj. Mens
en kartoffel eller en agurk selv sagt vil falde inder denne definition, skal man aktivt tage stilling
til, hvordan man skal handtere forarbejdede produkter - det kunne f.eks. vaere syltede agurker.

Selvom der ligger en administrativ opgave i at lave en klar afgraensning, vidner alle de
reducerede momssatser fordelt over EU's medlemslande om, at det i realiteten naeppe er en
uoverkommelig opgave.

Udgifter til implementering og administration i den offentlige sektor
Opkraevning af afgifter kraever administration hos myndighederne. Det gaelder alle afgifter
uanset satser. Men jo simplere afgiften er, jo lettere bliver administrationen heraf ogsa.

Derfor vil der administrationsomkostninger forbundet med indferelse af differentierede
momessatser. Disse udgifter viser sig bade i implementeringen og den senere drift: Forst vil der
vaere udgifter forbundet med udformning og vedtagelse af lov og bekendtgerelser, herunder
den ovenfor omtalte afgraensning. Dernaest vil der vaere omkostninger forbundet med
implementeringen, som bla. indebaerer sendringer i centraladministrationens akilleshael,

——
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Skatteforvaltningens it-systemer. | 2022 var det saledes skatteministerens vurdering, at det
ville kreeve "vaesentlig it-udvikling" og tage flere ar at indfere en differentieret moms for
foedevarer i Danmark.*®

Nar den administrative kompleksitet ved flere momssatser stiger, vil der ogsa vaere en storre
risiko for momssvig, hvor varer afregnes til lavere sats end retmaessigt. Derfor vil der vaere
lebende administrative omkostninger for skattemyndighederne i forbindelse med kontrol og
handhaevelse. Omfanget her vil dog sandsynligvis vaere begraenset i et konkret tilfeelde med
indferelse af reduceret moms for foedevarer (eller bare for frugt og grent), da der er tale om
varegrupper, der allerede i dag er relativt veldefinerede.

Erhvervslivets administration

For erhvervslivet - herunder for de danske kebmasnd - kan administration af moms og
momsregnskaber allerede i dag om bekostelig affaere. Isser for mindre virksomheder kan dette
opleves som en storre byrde.

Indferelse af differentieret moms kan betyde, at denne byrde bliver sterre, og ligesom med
administrationen i den offentlige sektor vil der i erhvervslivet veere tale om bade omkostninger
til implementering og omkostninger til driften efterfolgende.

Skgn over erhvervslivets omkostninger ved omstilling til
differentieret moms pa frugt og grgnt

| 2008 undersogte Erhvervs- og Selskabsstyrelsen de forventede
administrative omkostninger ved indforelse af differentieret moms pa
frugt og grent.

Styrelsen anslog med vaesentlig usikRkerhed de forventede
omistillingsomRostninger til 704 mio. kr. (2023-priser), og de lobende
omstillingsomkostninger til 466 mio. kr. om dret (2023-priser)

Kilde: Forebyggelseskommissionen (2009), s. 158 og egne beregninger.

9 Nielsen, J.B. (2022): Minister: Saenkelse af moms pa fedevarer vil tage flere ar at indfere. Detailwatch, 30.08.2022.
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Forst og fremmest vil en sendring i momssatserne for visse varegrupper betyde, at der skal
foretages en tilretning af eksisterende regnskabssystemer og evt. udvikling eller indkeb af nye
systemer. Derudover vil der i forbindelse med regnskabsfering vaere egede administrative
omkostninger for virksomhederne, hvis de skal forholde sig til flere momssatser.

Provenutab

Momsen har stor betydning for den danske stats ekonomi. | 2022 opkraevede den danske stat
ca. 1.200 mia. kroner i skatter og afgifter i alt; heraf momsen udgjorde alene ca. 265 mia. kroner
- det svarer til ca. 22 pct. af de samlede skatter og afgifter.

Hvis en momssats reduceres - f.eks. ved at indfore en lavere momssats for fedevarer eller for
frugt og gront alene - betyder det et umiddelbart mindre momsprovenu for staten.

Momsens andel af de samlede skatter og afgifter i Danmark
(2022)

Momsen udger 264,7
mia. kroner eller ca. 22
pct. af de samlede
skatter og afgifter

Kilde: Danmarks Statistik, Statistikbanken: SKAT.

Skatteministeriet beregnede i 2023 pa foranledning af et udvalgsspergsmal i miljo- og
fodevareudvalget statens provenutab ved at reducere momssatsen pa frugt og grent alene.
Ministeriet anslog, at hvis momssatsen reduceres til 12,5 pct., vil det betyde et umiddelbart
provenutab pa mere end 2 mia. kr. efter tilbagelob.?° Ligeledes beregnede Skatteministeriet i

20 Miljo- og Fedevareudvalget (2023): Svar pd spergsmal nr. 185 af 14. februar 2023. Folketingsaret 2022-2023, 2.
samling. MOF alm. del.

'
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2022 som svar pa et udvalgsspergsmal i skatteudvalget, at en indferelse af fedevaremoms pa

15 pct. ville indebzere et umiddelbart mindreprovenu pa mere end 8 mia. kr. for tilbagelob.?

En momsreduktion vil saledes fordre en maerkbar finansiering. Dette kan i princippet ske pa
fire mader: En forhgjelse af andre skatter eller afgifter, prioritering af midler fra det
eksisterende finanspolitiske raderum pa en momsreduktion frem for en foregelse af de
offentlige udgifter, direkte besparelser i den offentlige sektor eller som ufinansieret
skattelettelse. Hvilken finansieringsform, der foretraekkes, er et spergsmal om politiske
prioriteringer.

En af de primaere arsager til, at differentieret moms er et politisk svaert emne er netop behovet
for denne politiske prioritering.

@get forbrug ogsa pa usnskede omrader

Da momsen i dag palsegges stort set alle varer og tjenesteydelser, er det en skat med en
meget bred skattebase. Derfor vil en momsreduktion ogsa pavirke alle forbrugere - bade i
hojindkomst- og lavindkomstgrupper.

Da en momsreduktion vil reducere priserne pa udvalget varegrupper - f.eks. fodevarer - kan
det betyde, at danskernes forbrugsvaner sendres, da man ikke laengere skal anvende sa stor
en andel af indkomsten pa f.eks. fedevarer. Hvor stor denne andring i forbrugsvanerne vil
vaere, afhaenger af de enkelte varers prisfelsomhed.

Hvis momsen pa f.eks. frugt og gront reduceres til 12,5 pct., og hver husstand som tidligere
naevnt opnar en besparelse pa knap 300 kroner om aret,*? er det ikke garanteret, at alle de
frigivne midler bruges pa netop frugt og gront. Samlet set vil der formentlig veere en stigning i
forbruget af frugt og gront. Der er dog samtidig en risiko for, at en del af de 300 kroner i stedet
bruges pa f.eks. usunde eller klimabelastende varer, hvilket jo reelt er stik imod hensigten med
netop en sadan momsreduktion pa frugt og gront.

Det vaesentlige er, om stigningen i det enskede forbrug - f.eks. en stigning i forbruget af frugt
og gront — samlet set opvejer stigningen i det uenskede forbrug.

En ogning i det "uonskede forbrug” kan modvirkes ved en afgiftsforegelse pa de usunde varer.
Men det vil potentielt oge graensehandlen, hvorved forbruget af de usunde varer ikke
reduceres som tilsigtet, jf. nedenfor.

21 Skatteudvalget (2022).
22 Forebyggelseskommissionen (2009), s. 165.
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Risiko for gget graensehandel, hvis momsreduktion finansieres af ggede T
punktafgifter

Da momsen har stor betydning for de offentlige finanser i Danmark, er der et naturligt behov

for at sikre finansieringen, hvis momsen pa udvalgte varegrupper eller tienesteydelser skal

reduceres.

En made at gore det pa er at haeve afgifterne pa andre varer. Dermed kan man ogsa undga
den effekt, at en reduceret momssats pa f.eks. frugt og grent samtidig betyder et eget forbrug
af uenskede varer. Med andre ord: Det kan ved forste gjekast synes oplagt at finansiere en
momsreduktion pa frugt og gront med en afgiftsforegelse pa f.eks. chokolade, ol, tobak, vin og
lignende.

En sadan afgiftsforogelse vil dog have en betydelig og maerkbar pavirkning pa
graensehandlen, der vil blive langt mere attraktiv for danske forbrugere. Allerede i 2008 slog
Skatteministeriet saledes fast, at det ikke kunne anbefales, at "nedsat moms kombineres med
foregede afgifter pa usunde fedevarer."

23 Skatteministeriet (2008): Nedsat moms pd sunde fedevarer, s. 19.
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Danskernes syn pa differentieret moms

Differentieret moms er ikke et mal i sig selv, men et middel til at for det forste at sikre adgang
til (sunde) fodevarer og for det andet at sikre borgerne et storre okonomisk raderum i en dyr
tid.

Da reducerede momssatser er til for borgernes skyld, bor det ogsa vaere en forudsaetning for
at indfere differentieret moms, at det er efterspurgt blandt danskerne. | det folgende
gennemgas tre uafhaengige spergeskemaundersogelser af danskernes holdning til brugen af
differentieret moms, som den har set ud gennem tiden.

Den forste undersogelse, der gennemgas, er fra 2008, den anden fra 2014 og den seneste fra
november 2023.

Mandag Morgen & TrygFonden 2008: 80 pct. af danskerne gnsker
momsdifferentiering

| 2008 offentliggjorde taenketanken Mandag Morgen sammen med TrygFonden en
undersegelse af danskernes holdninger til sundhedsfremme og forebyggelsespolitik i
almindelighed. Undersagelsen udforskede herunder ogsa danskernes holdninger til indferelse
af differentieret fodevaremoms.

Resultatet af undersegelsen var, at hele 80 pct. af de adspurgte dengang syntes, at et forslag
om at "indfere differentieret moms, sa sunde fedevarer bliver billigere, og usunde fodevarer
bliver dyrere” var meget godt eller ret godt forslag.24 Kun 8 pct. af danskerne syntes, at det var
et darligt forslag.

Mens undersogelsen pa overfladen viste massiv opbakning til differentieret fedevaremoms,
tog den ikke stilling til det potentielle afgraensningsproblem forbundet med differentieringen
mellem sunde og usunde fedevarer.

Norstat-meningsmaling 2014: Danskerne gnsker differentieret moms pa sunde
fedevarer

| sommeren 2014 gennemforte Norstat en meningsmaling pa vegne af DSK om danskernes
holdning til moms pa en reekke varegrupper.

Meningsmalingen viste grundleeggende, at danskerne ville have sundere moms. Danskerne
mente saledes dengang, at momsen burde saenkes pa isser de sunde foedevarer som frisk
frugt, okologi og neglehulsvarer.

24 Mandag Morgen & TrygFonden (2008): Fremtidens forebyggelse - ifolge danskerne, s. 50.
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Saledes onskede 87 pct. af danskerne dengang, at momsen blev ssenket pa frisk frugt og I —
gront, mens 81 pct. onskede lavere momsen pa noglehulsmaerkede varer.

| den modsatte ende af skalaen svarede et flertal af danskerne, at de ikke beheovede lavere
moms pa hverken legetgj, isenkram eller sportsto.

Danskernes holdning til lavere moms pa udvalgte varegrupper
(2014)

0% 20% 40% 60% 80% 100%

Frisk frugt & gront
Fodevarer med Noglehullet
Mejerivarer

@kologiske varer

Kod og palaeg

Bleer
Bornetoj/bornesko
Mad pa restauranter
Boger

Elektronik
Voksentoj/sko
Hotelovernatninger
Sportstej og sportsudstyr
Isenkram

Legetoj

mJa mVedikke mNegj

Kilde: Norstat for DSK; juli 2014

Note: N = 1.005, Et repraesentativt befolkningsudsnit blev bedt om at svare pd sporgsmdlet: "Vi
naevner herunder en raekke forskellige varegrupper. Vi vil gerne have din holdning til, om
momsen i Danmark bor saenkes for de pagaeldende varer.”

Undersoegelsen tog dog ikke hgjde for politisk realiserbarhed, eftersom nedsat moms pa bade
neglehulsmaerkede og okologiske varer i praksis ville vaere i konflikt med EU's momsregler og
det deri liggende princip om afgiftsneutralitet.
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Norstat-meningsmaling 2023: 84 pct. af danskerne vil have lavere moms pa frugt

og grgnt
Den nyeste undersogelse er fra november 2023. Her gennemforte analyseinstituttet Norstat
gennemferte en mindre undersegelse pa vegne af DSK om holdningen til differentieret moms

i Danmark.

Denne gang blev der mere malrettet spurgt til en realiserbar reduktion af momsen pa frugt og
gront specifikt. Undersogelsen viste, at hele 84 pct. af danskerne mente, at Danmark ber
saenke momsen pa disse varer, mens kun 4 ud af 100 danskere i undersogelsen viste sig
uenige heri. 12 pct. kunne ikke umiddelbart tage stilling til emnet.

Andel af befolkningen, der er enige i, at Danmark bgr saenke
momsen pa frugt og grgnt (2023)

I
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Kilde: Norstat for DSK, november 2023.
Note: N = 501, Et repreesentativt befolkningsudsnit blev bedt om at erkleere sig
enige/uenig i udsagnet: "Danmark ber seenke momsen pd frugt og grent.”

Den umiddelbare opbakning til en reduceret moms pa frugt og gront synes saledes ganske
tydelig i den danske befolkning - og givet at man i 2008 spurgte til lavere moms pa sunde
fodevarer, hvilket ma antages at inkludere frugt og grent, og i 2014 spurgte direkte til frugt og
gront, synes opbakningen til lavere moms pa netop frugt og gront bade hgj, stabil og
vedvarende over tid.

| den nyeste undersogelse blev danskerne ogsa spurgt til deres generelle holdning til den
danske momssats samt indferelse af differentieret moms for fedevarer i mere almindelighed.

——
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Andel af befolkningen, der er enige i, at Danmark bgr saenke —
momsen pa frugt og grgnt (2023)

Der burde indferes differentieret moms %
for fodevarer 73%

0% 50% 100%

E Meget enig / enig  ®Hverken / eller mMeget uenig / uenig

Kilde: Norstat for DSK, november 2023.
Note: N = 501, Et repreesentativt befolkningsudsnit blev bedt om at erkleere sig
enige/uenig i udsagnet: "Danmark ber seenke momsen pa frugt og gront.”

Her viste undersegelsen et tilsvarende menster: et stort flertal af danskerne i undersogelsen
mente, at den danske enhedsmoms pa 25 pct. er for hgj, og haesten tre ud af fire svarede, at
Danmark burde indfere differentieret moms pa fedevarer.
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Det samlede billede

Det er ingen nem sag at drage en ligefrem konklusion i diskussionen om indferelse af

differentieret moms i Danmark. Der er bade betydelige fordele og betydelige ulemper. | sidste
ende er det et spergsmal om politisk prioritering af disse forskellige fordele og ulemper.

| Danmark har vi traditionelt vejet ulemperne tungere end fordelene. Det bovl, de udgifter og
den ekstra administration, der skal til for at indfere en reduceret momssats for f.eks. fodevarer
eller mere specifikt for frugt og gront, er politisk blevet vurderet til ikke at vaere proportionalt
med de goder i form af f.eks. bedre folkesundhed og reduceret graensehandel, som ellers
matte folge med.

Og det er da ogsa tydeligt, at der er udfordringer med differentierede momssatser. Men
udfordringerne er abenbart ikke sterre, end at de kan handteres i alle andre EU-lande -
herunder ogsa Danmarks nabolande. Samtidig er digitaliseringen af erhvervslivet langt mere
fremskreden i dag end tidligere. Omstillingen til at handtere differentierede momssatser ma
derfor forventes at vaere mere handterbar i dag, end det har veeret tidligere. Det samme ma
forventes af den offentlige administration. Samtidig er folkesundhed kommet hgjere pa den
politiske dagsorden, og nye politiske hensyn — den grenne omstilling og klimapolitikken - er
kommet til.

Derfor er det samlede billede i dag ikke nedvendigvis det samme som tidligere, og meget
taler derfor for, at vii Danmark ber genoverveje den fastlaste position, nar det kommer til
indferelse af differentieret moms for fedevarer - eller i det mindste malrettet for frugt og
gront.

'
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Rapporten er udarbejdet af analysemedarbejder
Anker Seby Poulsen og analysechef Morten Jarlbsek
Pedersen. Rapporten kan gengives frit med
henvisning til DSK.

Alle billeder er fra www.unsplash.com eller DSK.
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