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Till statsradet Lars-Erik Lovdén

Den 29 oktober 1998 bemyndigade regeringen chefen fiketdeparte
mentet, statsradet Lars Engqvist, att tillkalla en sarskild utredare med upp
gift att analysera vissa fragor inom det s.k. kommunkontosystemet. Med
stdd av bemyndigandet férordnades deémdvember 1998nders Ljung

gren som sarskild utredare i utredningen som antog namnet Utredningen
om utvardering av kommunkontosystemet.

Fran och med den 1 december 1998 forordnades Magdalena Brasch,
Budgetavdelningen vid Finansdepartementet, écimeli Soderbay,
Enheten for kommunal ekonomi vid Finansdepartementet, att bitrada ut
redningen som sakkunniga. Samma dag forordnades Karin Dahlin, Ratts
sekretariatet vid Finansdepartementet, Ulrika Hansson, Skatteavdelningen
vid Finansdepartementefnders Hedbey, Landstingsférbundet, Lars
Olsson, Riksskatteverket, Ronnie Peterson, Svenska Kommunférbundet,
samtArne Pihl, Komrey att bitrada utredningen som expertéran och
med den 21 december férordnadeseli Soderbay som sekreterare.

Karin Dahlin entledigades fran uppdraget den 1 februari 1299eli
Soderbey entledigades fran sina uppdrag den 1 mars 1999. Fran och med
den 31 mars 1999 forordnadé&sneli Lagebro, Enheten foér kommunal
ekonomi vid Finansdepartementet, att bitrada utredningen som sakkunnig,
samt Olle Hogrell, Konkurrensverket, och Gunnar Rabe, Industriférbun
det, att bitrada utredningen som experizen 5 maj férordnades Erik
Hogdahl, Rattsekretariatet vid Finansdepartementet, att bitrada utredning
en som expert.

Den 1 april anstalldes Peter Hakansson som sekreterare i utredningen.
Jan Svensson har bitratt utredningen sarskilt vad galler kapitel 2. Ulrika
Hansson har bitratt utredningen sarskilt vad géaller kapitel 4 och i utred
ningens slutskede.

Utredningsarbetets forsta del redovisades i ett delbetankandelden 1
mars 1999. Delbetankandet redovisas i bilaga 2.

Sarskilda yttranden har avgivits av Magdalena Brasch, Ulrika Hansson,
samt Ronnie Peterson o8hders Hedbey.

Harmed dverlamnas slutbetéankandet. Uppdraget kan darmed anses slut
fort.

Anders Ljunggen
/Peter Hadkansson
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Sammanfattning

Inledning

Kommunkontosystemet ar ett kompensationssystem for kommuners och
landstings ingaende mervardesskatt i icke-skattepliktig verksamhet.
Systemet infordes for att utjamna mervardesskattens konkurrenssnedvri
dande dkkter vid kommuners och landstings val mellan att utféra tjanster

i egen regi eller att upphandla tjanster fran privata entreprenorer

Bakgrund

| samband med skattereformen ar 1991 inférdes en generell avdragsratt for
ingaende mervardesskatt for kommuner och landsting i det ordinarie mer
vardesskattesystemet. Denna innebar att kommuneintllfhaka all er

lagd mervardesskatt oavsett om denna hanforde sig till inkop i skatteplik
tig verksamhet eller inkdp i den mervardesskattefria delen av verksamhe
ten.

Den generella avdragsratten infordes for att utjamna mervardesskattens
konkurrenssnedvridandefekter vid valet mellan att utféra tjanster i egen
regi och att upphandla motsvarande tjanster fran externa entreprenorer
Nar Sverige blev medlem i den europeiska unionen (EU) ansags inte rat
ten fér kommuner och landsting att gora avdrag for all sin mervardesskatt
i en vanlig mervardesskattedeklaration kunna bibehéllas. Ett nytt kom
pensationssystem infordes darfor fran den 1 januari 1996, det s.k. kom
munkontosystemet.

Kommunkontosystemet

Kommunkontosystemet bestar av tva rantebarande konton hos
Riksgéaldskontoret, ett for kommunerna och ett for landstingen. Ersattning
ges for ingdende mervardesskatt da det galler:

» mervardesskatt som ar hanforlig till en kommuns eller ett landstings eg
na verksamhet sasom t.ex. gaturenhallning, snoréjning eller parkskotsel
for eget behayv

» mervardesskatt hanforlig till myndighetsutdvning (t.ex. utfardande av
byggnadsiov),
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» mervardesskatt som ar hanforlig till icke-skattepliktig omséattning av va
ror eller tjanstersasom tillhandahallande av vard- och omstj@nster

Kommuner och landsting har vidare ratt att fa erséttning for den dolda
mervardesskatt som ligger i priset vid upphandling och bidragsgivning av
seende icke-skattepliktig verksamhet den s.k. 6-procentsersattningen.

Nar kommunkontosystemet inférdes skulle en reglering géras mellan
staten och kommunsektorn eftersom kommunsektorn darefter skulle om
besdrja fnansieringen av det nya systemet. Regleringen innebar att nivan
pa det generella statsbidraget hojdes. Regleringen gjordes ar 1996 och ni
vahojningen uppgar ar 1999 till 22 937 miljoner kromet nivahojda bi
draget har behallits nominellt oforandrat.

Kommunkontosystemet kan betraktas som ett systemkomdnunal
sjalvfinansiering Avsikten var att systemet skulle vara stabilt och inte ge
upphov till 6kade kostnader for staten. Den kommunala sjaivsiering
en innebar att utbetalningar fran kontona ska#risieras genom avgifter
fran kommuner och landsting.

For att korrigera for konkurrensproblematiken har kommunkontesyste
met utformats sa att en kommuns avgift till systemet (visst belopp-per in
vanare)inte ar densamma som kriteriet for utbetalning fran systemet.
Avgiften ar alltsa inte kopplad till den enskilda kommunens eller det en
skilda landstinget$aktiskakostnader for mervardesskatt. Detta innebar
rent faktiskt att en del kommuner eller landsting under verksamhetsaret
kan f& ut mer av systemet an vad man faktiskt tillskjuter medan andra far
ut mindre an den egna avgiften.

Under 1998 och 1999 har underskottet pa de tva kontona 6kat.-Det to
tala ackumulerade underskottet infor ar 1999 uppgick B3 mkr |
september 1999 var det totala ackumulerade undersk@®& rhkr Om
arets utveckling av utbetalningarna (6kning med 5,7 %) fortsatter for de
resterande manaderna under innevarande ar kommer underskottet att vara
2,3 miljarder vid slutet av 1999. Om 6kningen blir 5,7 % &aven for ar 2000
kommer underskottet att vara 3,9 miljarder mot slutet av ar 2000.

Att det ackumulerade underskottet i dagslaget ar relativt stort beror in
te pa nagra enskilt stora utbetalningar under aren sedan systemet inférdes.
Utbetalningarna har relativt val foljt en linjar trend. Snarare beror under
skottet pa att avgiften under en foljd av ar varit for l1ag.

Den 6kade omslutningen kombinerat med dageas$ieringssatt leder
till 6kad sjalvfnansiering, vilket i sin tur kan innebara att systemet blir
mer av ett renodlat omférdelningssystem.

I takt med kommunernas och landstingens 6kade upphandlingfar sta
ten in mervardesskatt fran de entreprendrer som bedriver skattepliktig
verksamhet. Nar kommunerna reagerar pa ekonomiska incitament och
upphandlar skattskyldiga entreprendrer istéllet for att producera tjan
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sterna i egen regi 6kar omslutningen i kommunkontosystemet. Detta ar
ingen kostnad for staten. Intakterna fran mervardesskatten som au beta
las in i det ordinarie mervardesskattesystemet, hade inte betalats in i
samma utstrackning om inte kommunsystemet funnits. Da hade inte
kommunen upphandlat den skattepliktiga tjansten. Genom att upphand
lingen nu sker kan samhallet tillgodogdra sig en samhallsekonomisk ef

fektivitetsvinst.

EU-perspektivet

EGs sjatte mervardesskattedirektiv skall sdkra en harmoniserad {illamp
ning av reglerna i de olika medlemslanderna.

For att mervardesskatt skall betalas enligt det sjatte direktivet krévs sa
ledes att

1. verksamheten bedrivs av skattskyldig perso(itaxable person”) som
enligt direktivet ar en person som sjalvstandigt bedriver nagon form av
ekonomisk verksamhet, oberoende av syfte eller resultat.

2. omsattningeinte ar sarskilundantageriran mervardesskatt. Som-ex
empel pa undantagen omséattning kan namnas vard- ochgstjger
ster

Raden av undantag i det sjatte mervardesskattedirektivet ar en uppsamling
av de undantag som redan gallde i de olika medlemslanderna innan det
sjatte direktivet forhandlades fram. Undantagen delas in i tva gnger

per. GruppA. ar de undantag som har en social karaktés. varor och
tjanster som av sociala skal skulle tillhandahallas till en lagre prisniva for
den enskilde konsumenten. | grupp BnE undantag for bl.a. bank- och
forsakringstjanstetndantagen pa detta omrade motiverades ofta med att
det var for tekniskt komplicerat att beskatta dessa tjarsdgr att urskH

ja vederlaget for tjansteelementet i en rantebetalning.

Det stod Klart vid férhandlingarna om det sjatte direktivet att undanta
gen skulle vara sa fa som mojligt och tillampas restriktivt eftersom mer
vardesskatten plotsligt blev en kostnad for den som bedrev en undantagen
verksamhet, vilket inte var avsikten med en skatt som endast skifte traf
slutlig privatkonsumtion av varor och tjansteG-domstolen har i ettefit
tal domar ocksa framhallit att undantagen skall tolkas restriktivt, eftersom
de utgdr undantag till den allménna principen om att mervardesskatt skall
utgd pa alla tjanster som omsatts mot vederlag av en skattskyldig person.
Undantagen kan inskrankas av medlemslanderna.
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Privata entreprenorer inom
icke-skattepliktig verksamhet

Utvecklingen under 1990-talet har inneburit stora férandringar vad géaller
de kommunala verksamhetsformerdandelen sysselsatta i alternativa
driftsformer (exempelvis friskolor och foraldrakooperativ) inom kommu
nal och landstingskommunal verksamhet har ocksa tkat avsevart. De lo
kala skillnaderna &r dock stora.

Kommunkontosystemet ar i forsta hand anpassat for kommunal verk
samhet i egen regi. Kommunkontosystemet ger den kommunala verksam
heten en mojlighet att pa ett konkurrensneutralt satt valja mellan entrepre
néren och egenregin, vilket ocksa ar syftet med systemet. Denna méjlighet
ges inte andra associationsformer med icke-skattepliktig verksamhet, och
darfor fungerar kommunkontosystemet samre fér verksamheter som drivs
i ndgon annan associationsform.

Nar den helt dominerande delen av den icke-skattepliktiga verksamhe
ten inom sjukvard, utbildning och social onptig inom kommunsektorn
klarade kompensationssystemet av att undanrdgktdfitets- och komn
kurrensproblemermom detta verksamhetsomrade. En allt stérre del av
denna verksamhet produceras nu emellertid av alternativa utforare.

Enligt vad utredningen observeratrfs det ett antal problemomraden
av skiftande karaktar dar kommuner och privata entreprendrer inte kan be
driva sin verksamhet pa lika villkor

» Uthyrning av lokaler till privat engprendr som bedriver icke-skatte
pliktig verksamhet.
Om kommunen hyr ut lokaler (som kommunen byggt) har kommunen
dragit av ingdende mervardesskatt pa byggkostnaderna i kommunkon
tosystemet. Om daremot en privat byggherre bygger lokaler och hyr ut
till icke-skattepliktig verksamhet blir denna tvungen att ta ut en hogre
hyra eftersom denna aven innehaller dold mervardesskatt.

 Bidragsfhansierad verksamhet inom icke-skattepliktig verksamhet.
Den bidragsberéattigade verksamheten har hogre kostnader for att driva
verksamheten &n egenregin, eftersom den privata entreprendren inte har
nagon mojlighet att dra av den ingdende mervardesskatten. Om bidraget
till den privata entreprendren jamfors med egenregins kostnadsbild bor
aven kompensation fér mervardesskatt betalas ut till den privata entre
prenéren for att konkurrensneutralitet skall foreligga.

« Privattandlakarnas konkuens med Folktandvden om de vuxna kun
derna.
Den 1 januari 1999 avreglerades vuxentandvarden vilket innebar fri
prissattning. Detta har lett till att privattandlédkarna nu konkurrerar med
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Folktandvarden pa en 6ppen marknad. Eftersom Folktandvarden far er
sattning for den ingdende mervardesskatten genom kommunkortosyste
met, vilket privattandlakarna inte farppstar en konkurrensnackdel for
privattandlékarna.

« Inlasningseffekter for de privata eaenderna.
En underentreprendr debiterar mervardesskatt, men den privata entre
prendren, som bedriver en icke-skattepliktig verksamhet, kan inte dra av
denna. Det betyder att mervardesskatten blir en kostnad i verksamheten.
| valet mellan att lagga ut arbetsuppgifter pa underentreprencrer eller att
gora det sjalvmissgynnas underentreprenéren. Det innebar att skalfor
delar fnns eftersom stora foretag kan anstéalla manga olika yrkesgrupper
och exempelvis ha en egen intern fastighetsjstéidverksamhet eller
catering.

» Jamfoelse av anbud.
Nar ett anbud fran egenregin skall jamféras med ett anbud fran en privat
entreprendr maste hansyn tas till dold mervardesskalttstorre upp
handlingar ar detta troligen inget problem. Problemet fiatréfex. vid
direktupphandlingar som kréaver snabba beslut och dar beslutsfattaren
inte &r val insatt i kommunkontosystemet.

Slutsatser och dvervaganden.
Finansieringsfragan

De ackumulerade underskotten pa kommun- och landstingskontona utgor
ett vaxande problem. Fragan pa kort sikt &r hur dessa skaisferas. Om
avgiften for ar 2001 skall tacka saval arets beréknade underskott som be
raknat underskott ar 2000 och dessutom de ¢kade utbetalningarna ar 2001
skulle avgiften med en trendmassig utveckling behéva hdéjas med upp till
27 %, vilket motsvarar en hojning av kommunalskatten pa ca Q,&0vkr
avgiften inte hojs s& mycket kommer kommuners och landstings skulder
att vaxa, utan mojlighet for den den enskilde kommunen att paverka
skulduppbyggnaden.

Om systemet, till foljd av 6kade avgiftdslir ett mer renodlat omfér
delningssystem an vad det ar i dag, kan kommunernas fértroende f6r kom
munkontosystemet komma att minska.

Man kan tanka sig tre alternativa ldsningar parfisieringsproblemen:

1. Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens inkomstsida. Dar
igenom far kompensationssystemet for kommuner samma konstruktion
som i det statliga kompensationssysteegifterna tas bort och istal
let gors en reglering genom att sanka det generella statsbhidraget.
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2. Nuvarande system bibehalls, men med en skarpning av de institutio
nella ramarna for avgiftssattningen, vilket innebar att berakningsmeto
den for att faststélla avgiften blir lagfast. Berakningmetoden tar hansyn
till underskottet innevarande ar och korrigerar avgiften nastkommande
ar efter detta. P& s& satt kan ackumulerade underskott aldrig uppkom
ma.

3. med bibehallen kommunal sjalnéinsiering fors in pa statsbudgeten.
Bruttoredovisning infors vilket betyder att de kommunala avgifterna
betalas in pa en inkomsttitel pa statsbudgetens inkomstsida och ersatt
ningarna betalas ut fran ett utgiftsanslag pa statsbudgetens utgiftssida.
Avgiften kommer darigenom att beslutas av riksdagen. De politiska
prioriteringarna blir tydliga.

Politik for konkurrensneutralitet. Tandvard

Tandvardsmarknaden har en sarstéllning bland de verksamheter som om
fattas av kommunkontosystemet. Eftersom tandvard bedrivs pa en avre
glerad marknad dar fri prissattning (fran 1 januari 1999) och fri etable
ringsratt rader far en olikformig behandling i skattehanseende stérre ef
fekter pa detta omrade &n for Gvriga verksamheter

Man kan tanka sig tre alternativa I6sningar:

1. Folktandvarden lyfts ut fran kommunkontosystemet, vilket innebar att
den konkurrerar med privattandlakarna pa lika villkor i mervardesskat
tehénseende.

. Privattandlakarna lyfts in i kommunkontosystemet.

. Tandvard gors skattepliktig med en reducerad skattesats om 6 %. Detta
skulle galla saval folktandvarden som privattandvarden, och eftersom
verksamheten blir skattepliktignfis det saledes mojlighet att dra av all
ingaende mervardesskatt. Enligt huvudreglerna i EG-direktivet ar dock
tandvard undantaget fran skatteplikt. Medlemslanderna har emellertid
vissa mojligheter att begréansa undantagets omfattning.

W N

Politik for konkurrensneutralitet
Tillampning och konkurrenssnedvridningar
For ovrig privat icke-skattepliktig verksamhet forekommer dels tillamp

ningsproblem, dels konkurrenssnedvridningar i varierande grad. Foljande
tillampningspoblemi kommunkontosystemet har idergifats:

1. Kommuner och landsting tar inte hansyn till den sarskilda ersattning
som utgar vid upphandling av och bidragsgivning till icke-skattepliktig



S0OU1999:133 Sammanfattning15

verksamhet, den s.k. 6-procentsersattningen. Det betyder att privata
verksamheter inte blir kompenserade for dold mervardesskatt.

2. Pristransparens foreligger inte vilket innebar svarigheter att jamfora
priser

3. Systemet anses av manga kommuner vara krangligt och darigenom
kostsamt att administrera.

Nar det géller konkurrenssnedvridningar for 6vrig verksamhet i icke-
skattepliktig privat sektor ar det storsta problemet troligen de-inlas
ningsefekter som skapas genom att en verksamhet ar icke-skattepliktig.
Om undantagen avsKab och all verksamhet gérs skattepliktig skulle,

i princip, kommunkontosystemets omfattning reduceras avsevart. | de
fall sociala skal motiverar en lagre skattesats bor en sadan tillampas for
vissa tjansterEG-ratten utgor emellertid ett hinder for en sddan andring
av mervardesskattebestdmmelserna. Bestammelserna i det sjatte direk
tivet stadgar att viss verksamtsitall vara undantagen fran skatteplikt.
Jag foreslar emellertid att Sverige med kraft driver fragan att fa till
stand en andring av det sjatte direktivet pa detta omrade. Jag anser att
en l[amplig tidpunkt for ett svenskt agerande ar i samband med férbere
delserna infor Sveriges ordforandeskap i EU. Detta arbete bor ha hog
prioritet.

Eftersom en andring av det sjatte direktivet troligen tar lang tid att ge
nomfora foreslar jag att en losning vervags i avvaktan pa en sadan an
dring. Denna skulle innebéra att sa langt majligt enligt det sjatte direktivet,
infora skatteplikt p& de omraden som i dag ar icke-skatteplikirghigen
skulle detta framst kunna galla privat verksamhet.

Om privat verksamhet gors skattepliktig kan schablonerséttningarna
som utgar vid upphandling av och bidragsgivning till icke-skattepliktig
verksamhet slopas. De privata entreprenérerna debiterar mervardesskatt
till kommunen, som far ersattning for ingaende mervardesskatt via kom
munkontosystemet. Detta kan leda till en forenklad adminstration4 kom
muner och landsting.

Vilka verksamheter som omfattas av undantag regleras i det sjatte di
rektivet. Tolkningsutrymmet ar dock stokfad betréfar privat verksamhet
kan sarskilda regler som begransar undantagens omfattning inféras av
medlemslanderna om verksamheten bedrivs pa kommersiella villkor
Vidare analyser maste goras pa detta omrade, dessutom maste konsulta
tion ske hos den europeiska kommissionen i detta arende.

Privat verksamhet som med dagens lagstiftning inte kan bli skatteplik
tig, kan under en tillfallig period féras in i kommunkontosystemet. Om
privata entreprendrer fors in pa kommunkontot kan detta leda till férbatt
rad konkurrensneutralitet och forhindra inlasninfgdeér Saledes torde
detta vara ett mojligt alternatin analys bor dock goras huruvida detta ar
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forenligt med EG-ratten pa mervardesskatteomradet. Den svenska rege
ringen bor inhamta och beakta kommissionens synpunkter vid en -eventu
ell beredning av ett sddant forslag.
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1 Mervardesskatten och
konkurrensen

1.1  Skattesystemets roll

Statens verksamhetnfinsieras i huvudsak med skatt®kattesystemet
skall bl.a. vara utformat sa, att samhallsekonomidiektva I6sningar
gynnasVidare skall skattesystemet inte gynna en verksamhetsform fram
for en annan. Det &r inte skattesystemet som skall vara avgdérande for hu
ruvida en verksamhet skall bedrivasfeoilig regi eller om verksamheten
kan laggas ut pa privat entreprenad. Detta betankande handlar om hur
mervardesskattesystemet skall garantera neutralitet och ekonofelsk ef
tivitet inom kommunal och landstingskommunal icke-skattepliktig verk
samhet.

Forutsattningarna for den kommunala verksamheten har forandrats pa
flera punkterUnder 1990-talet har kommunerna:

» Upplevt en genomgripande férandring av inkomstskattesystemet framst
genom skattereformen 1991.

» Upplevt minst tre olika statsbidragssystem (med justeringar inom des
sa).

» Hanterat tre olika system for kompensation av mervardesskatt.

De alternativa forslag jag lagger fram i detta betankande syftar till-att va
ra langsiktigt hallbara. Kommuner och landsting skall ges stabila- férut
sattningar och villkor att arbeta under

1.2  Utredningens uppdrag och arbete
1.2.1 Bakgrund

Ar 1996 infordes ett sarskilt system (kommunkontosystemet) for kemmu
nernas och landstingens ersattning for sddan mervardesskatt som inte far
dras av enligt mervardesskattelagen. Bakgrunden till systemet ar att re
glerna for mervardesskatt &ndrades i samband med skattereformen
1990/91 da #ra tjanster an tidigare belades med en enhetlig mervéardes
skatt. Med radande system skulle detta ha inneburit att konkurrenssned
vridningar uppstod mellan kommuner och privata entreprendérer till fordel
for kommunal verksamhet i egen regi.
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1.2.2 Direktiven

Vid regeringssammantradet den 29 oktober 1998 beslutades att en sarskild
utredare skulle tillkallas med uppgift att analysera vissa fragor inom sys
temet for erséattning for viss mervardesskatt till kommuner och landsting,
det s.k. kommunkontosystentdden inledande uppgiften var att anakyse

ra och forklara orsakerna till de 6kade utbetalningarna, samt att analysera
den omfordelningsédkt som uppstar till féljd av den kollektivanfinsie

ringen. Ett delbetdnkande som belyste detta lamnades till regeringen mars
1999 (se hilaga 2).

Enligt kommittédirektiven skall utredaren utvardera hur val systemet
uppfyller det egentliga syftet, dvs. att skapa konkurrensneutralitet mellan
kommunal verksamhet i egen regi respektive verksamhet utford pa entre
prenad. En viktig fraga, enligt direktivet, ar att analyseiekefrna av den
kommunala fiansieringen mot bakgrund av de 6kade utbetalningarna fran
systemet. Utredaren bor ocksa utvardera om den 6kade omslutningen och
omfoérdelningen till foljd av den kollektivarfansieringen har paverkat
konkurrensneutraliteteWidare skall utredaren lamna forslag till hur upp
féljningen och kontrollen i systemet kan forbattras.

1.2.3 Utredningens arbete

Jag vill framhalla att utredningen genomforts under kortTidts detta
har ett omfattande arbete vad géller insamling av data genomforts.

1. En hearing har genomférts. Pa denna medverkade representanter fran
intresseaganisationer och foretag fran privata verksamheter (se vidare
kapitel 6.4).

. En enkat till samtliga kommuner har skickats ut (se bilaga 3).

. Ett studiebesok till Storbritannien, Holland, Belgien, samt EU-kom
missionen har genomforts (se kapitel 4).

4. Regional arbetsmarknadsstatistik har arfskaffran Statistiska cen

tralbyran (SCB).

5. Statistik fran sarskilda skattekontoret i Ludvika avseende utvecklingen

pa kontona har inhamtats.

W N

Det ar min uppfattning att denna omfattande datamangd ger ett bra under
lag for de analyser som gors.

1Dir. 1998:93, se bilaga 1
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1.2.4 Terminologi

| betankandet anvands etérfial skattetekniska begrepp och ternist
har varit min avsikt att vara konsekvent i anvandandet av dessa begrepp.
Med foljande begrepp menas:

skattskyldig — den som betalar mervardesskatt till staten

icke-skattskyldig — den som tillhandahaller mervardesskattefria varor
eller tjanster

skattepliktig — ar en vara eller tjanst som det utgar mervardes
skatt pa

icke-skattepliktig — en vara eller tjanst som dete utgar mervardes
skatt pa

kumulativ efekt — uppstar da en skattskyldig forvarvar fran icke-

skattskyldig och betalar en "dold” mervardes
skatt, utan majlighet till avdrag

sjatte mervardes- — EUs mervardesskattelagstiftning

skattedirektivet

anslag — riksdagen anvisar anslag genom faststallande av
statshudgeten

inkomsttitel — en post i statsbudgeten mot vilken statsinkomster
skall redovisas

avdragsratt — den ingdende mervardesskatt som den skattskyl
dige drar av mot den utgaende mervardesskatten

ingaende mer — den ingaende mervardesskatt som koparen

vardesskatt betalar

utgdende mer — den mervéardesskatt som saljaren debiterar

vardesskatt

1.3 Vad ar konkurrens?

Mot bakgrund av uppdraget ar det viktigt att digfia vad som i allmanhet
menas med konkurrens. Man kan tanka sig tva olika konkurrenssituatio
ner. Den traditionella konkurrenssitutionen ar da saljare konkurrerar pa en
marknad om en kdpare som ar en enskild privatperson. | den andra situa
tionen konkurrerar saljare om anbud mot en képare som ar ett ombud for
den egentliga slutkonsumenten. Képaren kan &aven lata egenregin vara
med i denna anbudstavlan.

Kommunkontosystemets framsta syfte ar att skapa konkurrensneutrali
tet i valet mellan externt upphandlad verksamhet och verksamhet som be
drivs i egen redi.Det skulle sdledes handla om den andra situationen

2 Prop. 1994/95:150, bil. 7
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ovan. Oavsett vilken av de tva situationerna ovan som galler ar férutsatt
ningarna for en étktiv konkurrens de samma.

Vad &r da konkurrens och varfor ar konkurrens bra? Inom den-ekono
miska teorin leder fri konkurrens till samhallsekonomisteldivitet.
Genom att de som producerar varor och tjanster ar utsatta for konkurrens
drivs de till att producera ratt sakedys. det som konsumenterna efterfra
gar Konsumenterna uttrycker sina ©nskemal genom koOpbeslut.
Konkurrensen driver aven producenterna till att producera varor oeh tjan
ster ratt, dvs. till s& laga kostnader som mojligt. Saledes tvingas-produ
centerna att hushalla med resurserna och producera varor och tjanster sa
effektivt som mojligt®

Motsatsen till konkurrens genligt teorin, monopol. | en monopolsitu
ation kan monopolisten tillagna sig monopolvinstdket leder till ett hé
gre pris och en hogre samhéllsekonomiska kostnad.

For att en dektiv konkurrensmarknad skall existera masesflviktiga
villkor vara uppfyllda. Som exempel kan ndmnas fri etableringsréatt, fri
prissattning, inga naturliga monopol, inga kartellbildningangerande
arbets- och kapitalmarknader och en fri rérlighet av varor och tjanster

Ett begrepp som ofta diskuterats, sarskilt nar det handlat om avregle
ringarna inom tele- och elmarknaderna, &r pristransparens. Om det inte
finns pristransparens ar priserna pa de olika varorna eller tjansterna inte
jamforbara.

For att en konkurrensmarknad skall varfelefv maste konsumenten ha
information om de alternativ som star till buds. Konsumenten skall vara
rationell, aktivt sbkande efter de basta varorna till de lagsta priserna och
ha, eller ha mojlighet att ta reda pa, all relevant information.

1.3.1 Konkurrenshinder

Hinder mot konkurrens kan vara av tre slag

« offentliga regleringar
» konkurrensbegréansningarch
* "naturliga” konkurrensbarriarer

Nar det galler de verksamheter som traditionellt sett skétts av kommuner
och landsting har konkurrensen lange begransatdentlaja regleringar
Syftet med dEntliga regleringar har i manga fall varit att skydda individer
och hushall pa olika satt. Kommuner och landsting har genom lagstiftning
befunnit sig i en monopolstalining.

3S0U 1991:59, Konkurrens for 6kad valfard, s. 70
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Under 1990-talet har dock ett betydande antal legala regleringar tagits
bort och marknader som t.ex. el och tele har exponerats for konkurrens.
Dock kvarstar en del regleringar och andra hinder som begransar konkur
rensen inom vissa verksamheter

Konkurrensbegransningar bestar av atgarder och forfaranden sem initi
erats av foretag ochganisationer sjalva. Hit hor kartellbildning. Har in
gar aktorernas (kan aven vara kommuner och landsting) stravanden att na
kontroll 6ver sin omvarld, nar man gemensamt kommer 6verens om ett
agerande som satter konkurrensen ur spel.

Med begreppet "naturliga” konkurrensbarriarer menas bl.a. skalforde
lar, kostnadsfordelar for de etablerade féretagen och héga trdekedef
Dessa barriarer gor att det ar svart att nyetablera sig pa en marknad efter
som de etablerade foretagen har hunnit bli stora och har ett férsprang vad
galler marknadskontakter och marknadskannetiom.

Flertalet av de verksamheter som behandlas i detta betankande verkar
under ett ringa eller obetydligt konkurrenstryck.

1.3.2 Verkar skola och barnomsorg pa en
konkurrensmarknad?

Vard, utbildning och omsgrska enligt grunderna for den politik som det
rader bred politisk uppslutning om i Sverige goras tillganglig i enlighet
med var och ens behov — inte i forhallande till kopkraften hos individerna.
Med en sadan politik ar renodlade marknadslésningar uteslutna. Den poli
tik som malen for valfardsstaten forutsatter utesluter dock inte att verk
samheter inom vard, utbildning, omga@tc. bedrivs i annan regi &n kem
muners, landstings eller statens. En uthallig valfard forutsatter tvartom att
politiken medger att de samhéllsekonomiskt mdskéta I6sningarna ef
terstravas.

| dagslaget kan inte skolan eller barnongsor karaktéariseras som
marknader i konkurrens. For det saknasaflvillkor for en marknad i ken
kurrens, bl.a. fri prissattning och fritt val av skolor i andra kommuner

Grundskolan far inte ta ut avgifter for undervisningen. Det innebar att
skolorna inte kan anvanda priset att konkurrera med. Istéllet maste skolan
konkurrera med t.ex. kvaliteten. Om friskolan har hogre kostnader an den
kommunala skolan och inte far kompensation for detta, maste detta ses i
ett storre sammanhang. Med samre ekonomiska villkor an den kommuna
la skolan kan kvaliteten paverkas inom friskolan. Det kan saledes pa sikt

4S0U1991:59, Konkurrens for fortsatt valfard, s. 77-79.
5 Undantaget ar dock vuxentandvéard. Fran den 1 januari 1999 rader fri prissattning. P& marknaden
finns bade privattandlakarna och Folktandvarden (landstinget).
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betyda en konkurrensnackdel for friskolan i férhallande till den kommu
nala skolan.

Under overskadlig tid kommer det troligen att vara kommuner och
landsting som ansvarar for att vard, utbildning och ogsithhandahalls.
Den konkurrensneutralitet som anvands i detta betankande utgar i huvud
sak fran den situation som rader da kommunen &r upphandlande enhet och
privata foretag konkurrerar med egenregin om att fa driva en verksamhet
som kommunen/landstinget satt ramarna@@&nna anbudssituation rack
er dock inte for att en konkurrensmarknad skall existera gentemot slut
konsumenten.

1.4 Mervardesskattens funktion som skatt

Mervardesskatt ar en statlig allman konsumtionsskatt pa varor oeh tjan
ster Den utgar i varje led av produktions- och distributionskedjan och re
dovisas till staten av skattskyldiga naringsidkare vid skattepliktig omsatt
ning av varor och tjanstévarje naringsidkare ar statens uppbdérdsman och
ansvarar for att den vardetillvaxt (mervarde) som tillférts varan eller tjan
sten blir beskattad och betald till staten.

Skatten &r generell och ska tas ut vid omsattning av skattepliktiga varor
och tjanster till sval privatpersoner som till skattskyldiga (och icke-skatt
skyldiga) naringsidkare.

Skattskyldiga har avdragsratt for ingdende mervardesskatt dvs. mervar
desskatt pa inkop och investeringar i verksamheten. Genom avdragsratten
blir mervardesskatten inte nagon kostnad for de skattskyldiga naringsid
karna.

Vid import fran ett land utanfér EU tas skatten ufTallverket i sam
band med inférseln. Mervardesskatten vid import ar avdragsgill hos den
skattskyldige importoérervaran blir darigenom beskattad pa samma satt
som om den hade producerats inom landet.

Vid forvarv fran annat EU-land géller 6g@ngsvis destinationsprinci
pen. Den innebér att en naringsidkare i ett annat EU-land som séljer varor
till en svensk skattskyldig naringsidkare inte skall ta ut ndgon mervéardes
skatt pa sin forsaljning. Den svenske képaren ska i stéllet forvarvsbeskat
ta sig sjalv genom att berakna svensk mervardesskatt pa fakturavardet.
Motsvarande belopp ar avdragsgillt som ingdende skattn blir darige
nom beskattad pa samma satt som vid import. Skillnaden ar att ingaende
och utgdende skatt utgar samtidigt och summan att inbetala blir noll.

Genom att de skattskyldiga har avdragsratt uppnas konkurrensreutrali
tet vid valet att sjalv tillverka en vara eller att upphandla samma vara fran
nagon annan naringsidkakéalet paverkas inte av mervardesskatten. Det
blir istallet andra faktorer som avgor
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1.4.1 Kumulativa och konkurrenspaverkande
effekter

Mervardesskatten trf@r dock inte all konsumtion av varor och tjanster
Undantag fran skatteplikt har inférts pa en rad omraden av olika skal.

Sjukvard, tandvard, social omgaoch utbildning ar exempel pa sadana
omraden som ar undantagna fran skatteplikt. Bakgrunden till undantagen
torde i allt vasentligt hAnga samman med att verksamheten i huvudsak fi
nansieras via skattemedel och traditionellt sett tillhandahallits av -det of
fentliga. Nagot mervarde att beskatta har darfor inte ansetts foreligga.
Producenterna av dessa tjanster jamstalls saledes med konsumenter utan
avdragsratt.

Genom att det &&ntliga i allt storre utstrackning valt att konkurrensut
satta egenregiverksamheten och sléppa in privata alternativ har mervar
desskattefragan fatt en allt storre betydelse. Det framsta syftet till att kom
munkontosystemet inférdes var for att skapa konkurrensneutralitet mellan
externt upphandlad verksamhet och verksamhet som bedrivs i egen regi.
I kommunkontosystemet medges erséattning till kommuner och landsting
for ingdende mervardesskatt inom icke-skattepliktig verksamhet. Utgangs
punkten &ar att mervardesskatten i sig inte skall skapa obalans i valet mel
lan att utfora en skattepliktig stadtjanst i egen regi inom t.ex. barnomsor
gen eller att upphandla tjansten fran en privat naringsidkare. Om mervar
desskattekompensationen inte skulle erhallas skulle det vara mer forman
ligt att utféra tjansten i egen regi.

Uthyrning av fastighet for bostadsandamal ar ett annat omrade som ar
undantagen skatteplikt. Fastighetséagarnas ingdende skatt maste kalkyleras
som en kostnad och tas ut av hyresgasten som en dold mervardesskatt i
hyran. For hyresgaster som inte ar skattskyldiga skapar detta inga problem
eftersom de @anda hade fatt bara mervardesskatten som en kostnad om tjan
sten varit skattepliktig.

Om hyresgasten daremot ar skattskyldig till mervardesskatt och i prin
cip ar berattigad till avdrag for ingaende skatt far han betala en dold mer
vardesskatt pd hyran utan mojlighet till avdrag. En kumulafakehar
uppkommit. Hyresgasten skulle ur ett skatteperspektiv darmed tjana pa att
sjalv vélja att aga fastigheten i stéllet for att hyra den. Konkurrensneutra
liteten i detta avseende skulle darigenom paverkas pa grund av -mervar
desskattereglerna.

For att eliminera mervardesskattens konkurrenspaverkafele bér
darfor regler om frivillig skattskyldighet for fastighetsagare inforts vid ut
hyrning av lokaler till skattskyldiga naringsidkare (se avsnitt 2.2).

¢ Eftersom man vid upphandling &aven erlagger mervardesskat pa Iénekostnaden eftersom denna in
gar i priset pa tjansten.
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2 Kommunerna, landstingen och
mervardesskatten
2.1 Inledning

Det nuvarande kommunkontosystemet kan till viss del forklaras av sin his
toria. Mervardesskattens infordes i Sverige 1969. Redan da infordes sar
skilda reduceringsregler pa byggsidan for att inte snedvrida konkurrensen
mellan verksamhet i egenregi och entreprenad.

Mervardesskatten ar en statlig skatt. Kommuner och landstiaugsiie
rar i huvudsak sin verksamhet via kommunalskatt och landstingsskatt. Nar
kommuner och landsting inte &r skattskyldiga betraktas de som slutkonsu
menter i mervardesskatteh&nseende. Detta innebar att nar kommuner och
landsting betalar ingdende mervardesskatt ar detta en betalningsstrom av
kommunala medel fran kommunsektorn till staten.

Mervardesskatten har standigt varit féremal for reviderifigan nuva
rande mervardesskattelagen (ML) tradde i kraft den 1 juli 1994. Under den
tid lagen varit i kraft har den andrats ett fyrtiotal ganglénga andringar har
varit omfattande. Regelverket har varit foremal for ett mycket omfattande ut
redningsarbete, som dock i nagra fall inte givit upphov till lagandringar

Under 1990-talet har fragan om kommunernas avdragsratt for ingaende
mervardesskatt tagits upp eterfl gangerTidsaxeln i kapitel 3 visar
oversiktligt utvecklingen fran ar 1991.

2.2  Mervardesskattens inforande i Sverige

| betankandet Nytt skattesystebehandlas bl.a. en 6wging fran allman
varuskatt till mervardesskatt. Utredningen foreslog att mervardesskatt,
somar en allman konsumtionsskatt dar varje led i produktions- och-distri
butionskedjan skulle redovisa skatt till staten pa den vardetillvaxt (mer
varde) man tillfort en vara eller tjanskulle inféras. Genom att varje led
tillfordes en generell avdragsratt for ingdende skattebelastning for inkop
till verksamheten blev mervardesskatten neutral fran konsumtions- och
konkurrenssynpunkt. For att detta skulle galla aven internationell handel
kravdes att import beskattades och att export kunde ske utan skattebelast
ning dvs. med full avdragsratt for ingaende skatt.

1SOU 1964:25, Nytt skattesystem
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Mervardesskatten skulle saledes inte komma att utgéra nagon kostnad
for foretagen. Det pris som foretagen satte skulle kunna kalkyleras utan
mervardesskatt. Utredningen konstaterade att:

”... en strikt utformad me@rdesskatt icke har nagon inverkan ga r
sultatet av de skattskyldigas verksamhet i édaan an som féljer
av de kostnadesom foranleds av sjalva uppli@n av den skatt som
konsumenterna har att sta for

Aven den rantekostnad som uppkommer for de foretag som regelmassigt
har skatt att aterfa fran staten kan dock paverka priset.

Av praktiska och andra skéal ansag utredningen att det var nodvandigt att
undanta vissa varor och tjanster fran beskattning. Eftersom avdragsratt for
ingaende skatt inte foreligger i ett sadant system uppkommer en kumula
tiv effekt i systemet. Skatten blir en kostnad som 6vervéltras till nasta ko
pare.

Utredningen for ett resonemang om detta problem utifrdan vem som &r
kopare. Om icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot slutliga konsu
menter far staten inte in nagon skatt pa det mervarde som skapats i detta
eller eventuella foregaende led. Icke-skattepliktig verksamhet kommer att
gynnas i den man den konkurrerar med annan skattepliktig verksamhet.
Om icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot skattskyldiga kopare
uppkommer en dubbelbeskattnindekf som motsvarar den ingaende
skattebelastningen i saljarens icke-skattepliktiga verksamhet. Utredningen
drar darfor slutsatsen att kbparen skulle vélja en skattskyldig séljare om en
sadan fanns.

Personliga tjanster som sjukvard, tandvard och datidens socialagomsor
liksom utbildningstjanster foreslogs bli fortsatt undantagna fran skatte
plikt. | betéankandet fors ett kort resonemang om hur man ska kunna be
halla undantaget fran skatteplikt pa dessa omraden vidjavgen till
mervardesskatt. Man konstaterar att den enda mdjligheten torde vara att
medge aterbetalning av den mervardesskatt som beléper pa inkop till sa
dan verksamhet. Det skulle dock medfora eiséntlig kning av antalet
restitutionsfall varfor utredningen férordade ett oférandrat undantag fran
skatteplikt. Detta innebar ett undantag utan avdragsratt for ingaende skat
tebelastning. Huruvida ett sadant undantag skulle medféra konkurrenss
nedvridningar berors éj.

Da det gallde entréavgifter som betalas av allmanheten till framst kom
munala badinrattningar ansag utredningen att undantag fran skatteplikt
skulle galla eftersomdetar har ofta icke fraga om verksamhet, som dri

2S0U 1964:25, s.368
3S0U 1964:25, s. 401
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ves i vinstsyfte, och prissattningenderdarfor ofta vara sadan, att inget
eller endast ringakattemassigt meardeskulle uppkomniaNagot mot
svarande resonemang fordes inte dad man motiverade undantag fran skat
teplikt inom de betydligt mer omfattande omradena sjukvard, tandvard,
social omsay och utbildning.

For offentlig verksamhet oavsett i vilken juridisk form den bedrevs ut
talades att skattskyldighet skulle gélla sadana varor och tjanster som sal
des i konkurrens med det enskilda néringslivet. Statlig och kommunal
verksamhet skulle darfor betala mervardesskatt for att undvika snedvrid
ning av konkurrenseh.

| betankandet framhalls att den breddning av skattebasen som skulle bli
en foljd av 6vegangen fran allman varuskatt till mervardesskatt ocksa
skulle innebéra att skattesatsen skulle kunna héllas lag.

2.2.1 Fastighetsomradet

En fraga som belyses sarskilt i betankandet &r hur man ska hantera mer
vardesskatten inom fastighetsomradet eftersom en av utgadngspunkterna
var att inforandet av mervardesskatt inte skulle féranleda skarpt beskatt
ning av boendet.

En annan fraga som maste l6sas hangde samman med valet mellan att
utfora skattepliktiga tjanster i egen regi eller att upphandla motsvarande
tjianster avseende fastigheter som anvandes i icke-skattepliktig verksam
het.Att utfora tjansten sjalv med egen anstalld personal skulle bli billiga
re eftersom mervardesskatt inte skulle belasta den egna Iénekostnaden.
Mervardesskatten skulle da utgora ett kraftfullt incitament for att utoka
personalstyrkan ytterligare och utféra mer skattepliktiga tjanster i egen re
gi. Som en lésning pa de problemen foreslog utredningen att speciella re
duceringsregler skulle inféras. De utformades pa ett sadant satt att mer
vardesskatten bara skulle feiflen del av priset som utgjorde material
kostnaderPa tjanster som avsag fastigheter reducerades priset sehablon
massigt till 60 % och pa tjanster som avsag mark till 20 % innan
mervardesskatten beraknades. Darigenom ansag man att produktionsneu
traliteten skulle uppratthallas.

Utredningen konstaterade vidare att 60-procentsregeln kunde te sig sa
oférmanlig for den som bedriver fastighetsforvaltning dar materialdelen ar
vasentligt lagre &tt man i 6kad utstrackning skulle ga in for att utfora vis
sa fastighetsarbeten i egeegi’. Risken for konkurrenssnedvridning-an
sags dock i realiteten bara foreligga i de fall fastighetsarbetena var av sa

4S0U 1964:25, s. 412
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dan omfattning att full sysselsattning kunde beredas personalen fér anda
malet.

Inom entreprenadomraden dar materialanvandningen var lag (framst
vissa markarbeten och arkitekttjanster) inférdes en kompletteringsregel,
20-procentsregeln, och darmed ansags konkurrensproblemet mellan pri
vat- och egenregiverksamhet i huvudsak vara tillgodoSgtrnativet att
ta ut full skatt och sedan infora ett aterbetalningssystem inom bostadssek
torn avvisades.

2.2.2 Offentlig sektor

Betrafande ofentlig verksamhet anfor departementschefen foljande:

"Vid remissbehandlingen har sarskilt framhallits betydelsen av att
mewvardeskatten erbjuder konkens pa lika villkor mellan det en
skilda naringslivet och statlig och kommunal verksamhet. Det anfors
ocksa, att den allméanna waskatten inte i alla delar tillgodoser det

ta krav Man vander sig bl.a. mot att skatt inte utgar pa tvatt fran in
rattning som drivs gemensamt av staten och kommun och att detta
inte heller skulle bli fallet enligt uddningens forslag.

Jag delar bade uedningens ochemissinstansernas uppfattning,
att skattskyldighet bor fétigga for statlig och kommunal verksam
het, som diekt konkurerar med det enskilda naringslivet pa den all
manna marknaden. Det ar dock inte enligt min mening motiverat att
ga sa langt att faeskriva skattskyldighet for all offentlig verksamhet
med avseende pa skattepliktiga objekt o@s{ationerDet far anses
vara en helt onddig omgang att under médeskatten igmma sa
dan offentlig verksamhet, som endast tillgodoser egna bEhtgt
min mening kan inte heller ett ekonomiskt samgaende mellan staten
och kommun eller kommuner for gemensam verksamhet i detta syfte
anses ha sadan verkan, att den mastgnmmas under meérde-
skatten av konkuensskal. Det ar har fragan om verksamhet, som
sakerligen skulle bedrivas aven utan samgaende. Jag anser darfor
inte, att dvegangen till mevardeskatt bor foranleda nagon andring
av de egler som edan nu galler for den allménna weskatten. Det
bor ocksa beaktas, att den som bedriver verksamhet, som inte medfor
skattskyldighet till mesardeskatt, inte heller har mojlighet att lyfta
av ingaende medardeskatt.

Om offentlig verksamhet tillkommit for att tillgodose egna behov
men viss utatriktad verksamhet likval skear ifragasatts om inte
detta bér medféra skattskyldighet for hela verksamhetenukkat
tehanseende gélleatt endast den utatriktade verksamheten i dessa
fall medfor skattskyldighet. Detsamma bor enligt min mening gélla i
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mewardeskattesystemet. Inte heller i dessa fall anser jag saledes
motiverat, att av konkuensskal beskatta omsattningen i verksam
het, vars syfte i forsta hand ar att tillgodose egna bebhetbor va

ra tillrackligt att skatt utgar pa den utatriktade omsattningen. For
denna del av verksamheten bor avdragsratt for ingdende skatt for
ligga men inte fér den del som avser egna bebBuivs offentlig
verksamhet som aktiebolag eller ekonomisé&rfiing bor dock skatt
skyldighet foeligga for helaverksamheten enligt ddiméanna eg
lerna.”®

Fragan ar vad som menas med egna behovtdligen avses de fall da
offentliga sektorn kan anses vara slutkonsument. Fragan femtligfa
sektorn kan anses vara slutkonsument eller inte ar i hégsta grad aktuell for
denna utredning. | kapitel 7 fors ett fortsatt resonemang om synen pa vem
som kan anses vara slutkonsument nar det galler vard, utbildning ech om
S0M.

2.3  Frivillig skattskyldighet for uthyrning av
rorelselokal

Bestammelserna om frivillig skattskyldighet for uthyrning av rérelselokal
infordes fran den 1 juli 1979Tidigare hade uthyrning av rérelselokaler
inte omfattats av ndgon skattskyldighet, vilket var konkurrenssnedvridan
de i valet mellan att bedriva skattepliktig verksamhet i forhyrda lokaler
jamfort med att bedriva motsvarande verksamhet i egna loRaemne

bar att en fastighetsagare maste kalkylera sin mervardesskattebelastning
som en kostnad och ta ut den i hyran for lokalen av hyresgéasten.-Om hy
resgasten bedrev skattepliktig verksamhet innebar detta att han inte hade
mojlighet att tillgodorakna sig avdrag for den dolda mervardesskatten som
ingick i hyran. Om hyresgasten i stallet bedrivit sin verksamhet i egna lo
kaler (egen fastighet) hade motsvarande mervardesskatt varit avdragsgill
for hyresgéasten. Regelverket om frivillig skattskyldighet for uthyrning av
rorelselokal tillkom saledes for att undanrdja denna konkurrenssnedvrid
ning.

Reglerna om frivillig skattskyldighet innebar att en fastighetsdgare kan
ansoka hos skattemyndigheten om att bli skattskyldig till mervardesskatt
for uthyrning av rorelselokaler till naringsidkare som bedriver skatteplik
tig verksamhet i lokalerna. Fastighetsagaren far da ratt till avdrag-for in

5 prop. 1968:100 sid.122.
6SFS 1979:304
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gaende mervardesskatt pa kostnader for ny-, till- eller ombyggnad; under
hall och drift. Hyran maste belaggas med mervardesskatt men den mer
vardesskatten blir avdragsgill hos hyresgdsten om lokalerna anvands i
dennes skattepliktiga verksamhet.

Fran skattereformens inférande 1991 andrades reglerna sa att-den fri
villiga skattskyldigheten for fastighetsagare aven omfattade uthyrning av
lokaler till stat, kommun och landsting oavsett i vilken verksamhet loka
lerna anvandes. Uthyrning av bostader omfattades inte av reglerna. Regler
om ratt till frivillig skattskyldighet fér andrahandsuthyrning av rorelselo
kaler infordes fran 1995. Innebdrden ar att en andrahandshyresvéard ocksa
kan bli frivilligt skattskyldig for uthyrning av rorelselokaler till hyresgas
ter som bedriver skattepliktig verksamhet i lokalerna. Om kommunen hyr
lokalen i andra hand maste verksamheten vara skattepliktig for att hyres
varden skall kunna anstka om frivillig skattskyldighet. Reglerna om fri
villig skattskyldighet géller &ven bostadsrattsinnehavare.

| betankandet Mervardesskatt — Frivillig skattskyldigfi@éteslas delvis
andrade regler trada i kraft fran den 1 juli 2000. Frivillig skattskyldighet
ska kunna medges fastighetsagare oavsett om den verksamhet sem hyres
gasten bedriver i lokalerna medfor skattskyldighet eller inte. Bostader
skall enligt utredningens forslag inte omfattas av reglerna om frivillig
skattskyldighet.

2.4 Skattereformen 1991

Betdnkandet Reformerad mervardes$katdt ett led i den samlade refor
meringen av skattesystemet som sedermera ledde fram till den skattere
form som tradde i kraft den 1 januari 1991. Utgangspunkten for-utred
ningen var att den skulle lagga fram forslag som ledde till 6kade skattein
takter inom framforallt mervardesskatteomradet for a#trfsiera den pla
nerade sankningen av inkomstskatten for fysiska personer

Inriktningen var att bredda skattebasen ytterligare genom att foresla en
generell beskattning av varor och tjanster vilket ocksa skulle forbattra
konkurrens- och konsumtionsneutraliteten. Utredningen foreslog darfor att
reduceringsreglerna pa byggomradet skulle slopas och en i princip gene
rell tjanstebeskattning skulle inforas. Det enda omradet som skulle kunna
komma ifraga for en lagre skattesats var livsmedelsomradet.
Undersokningar som hade gjorts visade dock att en s&nkt mervardesskatt
pa livsmedel inte hade nagra fordelningspolitiskiekeér Darfor lade
kommittén inte fram nagot forslag omfeifentierad mervardesskaitid

7SOU 1999:47, Mervardesskatt — Frivillig skattskyldighet
8SOU 1989:35, Reformerad mervardesskatt m.m.
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skattereformens genomférande blev den enhetliga skattesatsen 25 % pa
priset exklusive mervardesskatt.

Ovemgangen till en i princip generell tjanstebeskattning parad med hgj
da skattesatser tkade problemet med bristande konkurrensneutfilitet.
valet mellan att utféra tjanster for eget behov med egen personal (egen re
gi) eller att upphandla motsvarande tjanster innebar forslaget en férskjut
ning mot att egenregin skulle gynnas. For att |6sa detta problem féreslog
kommittén att kommunsektorn skulle medges en i princip generell av
dragsratt for ingdende mervardesskatt oavsett om inkdpen avsag skatte
pliktig eller icke-skattepliktig verksamhell ingdende mervardesskatt
skulle redovisas i den vanliga mervardesskattedeklarationen och efter
kvittning mot utgaende skatt skulle staten aterbetala det 6verskjutande be
loppet.

Eftersom kommuner och landsting tidigare var slutkonsument da inkdp
gjordes till icke-skattepliktig verksamhet var mervardesskatten en kostnad
for denna verksamhet. Finansiering maste ske inom ramen fér den-ordina
rie kommunala budgeten. Utredningens férslag att ge kommuner och
landsting avdragsratt aven for denna mervardesskatt innebar ett inkomst
bortfall for staten. For att kompensera staten for detta inkomstbortfall
skulle ett motsvarande belopp 6verforas fran kommuner och landsting till
staten. Beloppet skulle berdknas pa ett sadant satt att det inte fanns nagon
direkt koppling mellan den utékade avdragsratten och kommunernas ater
betalning till staten.

Vardet av den utvidgade avdragsratten for ingdende skatt beraknades
till 15 miljarder kronor Kommuner och landsting skulle daremot inte
drabbas av den 0kade mervardesskattekostnad som skattereforraen orsa
kade genom basbreddningen och i g@egen till en generell skattesats
beréknades det belopp som skulle aterbetalas till staten darfor till 9,8 mil
jarder kronor (7 miljarder for kommunerna och 2,8 miljarder for lands
tingen).

Regleringen skedde via den davarande avrakningsskatten. Underlaget
baserades pa kommunernas totala skatteunderlag, dvs. inklusive tillskott
enligt lagen om skatteutjamningsbidrag. Beloppets storlek kom saledes att
bli beroende av de forandringar som genomfordes pa inkomstskatteomra
det avseende fysiska personers beskattning i samband med skatterefor
men.Avrakningsskatten upphorde vid 1992 ars utgang.

| samband med att den generella avdragsrétten inférdes den 1 januari
1991, inférdes aven ett sarskilt bidrag till kommuner och land$ting.
Bidraget infordes fOr att inte motverka privata utforare inom de icke-skat
tepliktiga omraderdar verksamheten normalt drivits av kommuner och
landsting. Ett sarskilt statsbidrag skulle da utga vid kommunal och-lands

9 Lagen om sarskilt bidrag till kommuner och landsting (SFS 1990:578)
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tingskommunal upphandling fran eller bidrag till privata entreprendrer
som bedrev verksamhet inom dessa omraden. Statsbidraget utgick med
6 % pa kommunens kostnad for upphandlingen eller bidraget och avsag att
tacka kommunens kostnad for dold mervardesskatt. Procentsatsen basera
des pa att mervardesskattebelagda kostnader i verksamheten utgjorde
30 % av totalkostnaden.

Vid allt 6vrigt lika kan statsbidraget illustreras pa foljande satt.

Kommun  Privat

entreprenor
Lonekostnader 70 70
Mervardesskattebelagda kostnader 24* ~ 30
Summa kostnad 94 100

* mervardesskattens kostnadsandel utgdr 6 % ( 20 % * 30)

Genom att statsbidrag pa 6 % utgick till kommunerna vid upphandling
fran eller bidrag till den privata entreprendren blev kommunens kostnad
vid upphandling lika stor som om man utfort tjansten i egen regi. Det pri
vata alternativet missgynnades saledes inte.

Lagen upphavdes den 1 januari 1995, men principen ligger till grund for
den 6-procentsersattning somrfs i dag.

2.5 Ny mervardesskattelag™

Genom Sveriges medlemskap i EU ansags inte davarande kompensations
ordning for kommunsektorn vara mojlig att behalla. Den framsta orsaken
var att den utokade kommunala avdragsratten for ingdende skatt som av
sag icke-skattepliktig verksamhet inte stod i dverensstammelse med EG:s
sjatte mervardesskattedirektivAvdragsratt for ingaende skatt foreligger
enligt direktivet endast i verksamhet som medfor skattskyldighgiften
till EU baseras ocksa till viss del pa medlemsléandernas mervardesskatte
bas varfor en harmonisering av de svenska reglerna med EG:s regler var
nodvandig aven ur den aspekten. En teknisk dversyn av den svenska lagen
gjordes ocksa infor medlemskapet i EU

Samtidigt pagick en utredning av kompensationssystemet for kemmu
ner och landsting. Denna skulle kartlagga bristerna i konkurrensneutralitet
mellan verksamhet i téntlig regi och motsvarande verksamhet i privat
regi.

10Behandlar SOU 1992:6, SOU 1993:75, samt prop. 1991/92, prop. 1992/93:190, prop. 1993/94:99
177/388/EEC
12SFS 1994:200
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| det forsta delbetankand&Vissa mervardesskattefragor | foreslogs
bland annat en utvidgning av sjukvardsbegreppet samt forandringar i re
glerna for frivillig skattskyldighet vad galler uthyrning av lokaler
Forslaget innebar att &ven andrahandsuthyrning till skattskyldig hyresgast
skulle omfattas av reglerna. Forslagen ledde i dessa delar till lagstiftning.

| sitt andra delbetankantigyor utredningen en genomgang av brister i
konkurrensneutraliteten som det da gallande kompensationssystemet gav
upphov till. Mot bakgrund av att det inte stod i 6verensstammelse med
EG:s regelverk lade man fram tre alternativa forslag.

1. Skatteplikt infors for vétjanster

Enligt utredningen skulle ett inforande av skatteplikt for vardtjanster vara
ett acceptabelt alternativ for konkurrensneutralitet. Den storsta komplika
tionen skulle enligt utredningen vara hur beskattningsunderlaget skulle be
raknas inom déntlig sektor Utredningen avvisade dock forslaget pa
grund av att EG:s direktiv foreskriver undantag fran skatteplikt for de ak
tuella omradena.

2. Partiellt avdragsforbud avseende waroch vissa tjanster pa
fastighetsomradet for kommunerna

Forslaget innebar att avdrag for ingaende skatt inte skulle fa géras pa inkop
som avsag varor och fastigheter inom de icke-skattepliktiga sektorerna. For
tjanster skulle avdragsratt foreligga i ett slutet system utanfér mervardes
skattesystemet for att 6verensstammelse med EG:s regelverk skulle rada.

Utredningen avstod fran att fororda detta alternativ eftersom man ansag
att hanteringen av mervardesskatten pa tjanster inte helt skulle Iésa pro
blemen med konkurrensneutralitet.

3. Kompensationsdningen fér kommunerna slopas.

Forslaget innebar att kommunernas generella avdragsratt for ingaende
mervardesskatt inom icke-skattepliktiga omraden skulle slopas.
Kommunerna skulle da i avdragshanseende jamstallas med en privat en
treprentr som bedriver motsvarande verksamhet. Det sarskilda statsbidra
get pa 6 % kunde da slopas helt.

For att forhindra att kommunal egenregiverksamhet skulle gynnas i for
hallande till privat skattepliktig verksamhet foreslog utredningen att en
sarskild metod for konkurrensutjamning skulle inféras vid sidan av mer
vardesskattesystemet. Metoden innebar att budgeten for icke-skatteplikti

13S0U 1992:121Vissa mervardesskattefragor |
14 S0OU 1993:75Vissa mervardesskattefragor Il
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ga verksamheter skulle belastas med mervardesskattekostnaden-om skat
tepliktiga tjanster utfordes i egen regi. Belastningen skulle géras som ett
procentuellt paslag med lonesumman som underlag. Budgeten skulle rak
nas upp med den beréknade mervardesskattebelastningen for att inte det
ekonomiska utrymmet skulle minska for verksamheten. Neutralitet skulle
darigenom foreligga i valet mellan att utféra en skattepliktig tjanst i egen
regi eller att upphandla den fran en privat naringsidkare. Den bokférings
massiga korrigeringen maste goras tvingande.

Utredningen forordade detta alternativ men det genomfordes aldrig. |
prop. 1993/94:225 angavs att regeringen skulle aterkomma med forslag
till riksdagen. | prop.1993/94:150 avvisas forslaget med hanvisning till det
kommande kommunkontosystemet, samt kritiska synpunkter fran remiss
instanserna.

2.6 Sammanfattning och slutsatser

1964 ars momsutrednitfgirog slutsatsen att icke-skattepliktig verksam

het kommer att gynnas i forhallande till skattepliktig verksamhet nar den
riktar sig mot konsumenteEffekten for konsumenten kan liknas vid om
verksamheten hade varit subventionerad. Forutsatt att skattesatsen satts sa
att den Overstiger den ingdende mervardesskatten, blir det pris sem kon
sumenten skall betala hégre om varan/tjansten ar skattepliktig anh om den
ar icke-skattepliktig. Enligt ekonomisk teori tkar efterfragan nar priset
sanks, forutsatt att varan ar nagorlunda priskanslig. Konsumenten kommer
da att konsumera mer av den icke-skattepliktiga varan/tjansten och mindre
av den skattepliktiga.

En annan fraga ar eventuella tillampningsproblem som undantag fran
skatteplikt kan skapa. Lat saga att tva producenter uppfattar undantaget oli
ka trots att samma tjanst tillhandahalls konsumenten. Den ene anser sig be
driva icke-skattepliktig sjukvard (medicinsk fotvard) medan den andre an
ser sig bedriva skattepliktig skonhetsvard (vanlig fotvard). Skillnaderi kon
sumentpriset som beror pa olika tolkning av undantagen fran skatteplikt
kan minskas genom att lagreglerna fortydligas eller genom att informatio
nen och skattemyndigheternas kontroll forbattras. Den nu beskrivna situa
tionen kan troligen inte helt undvikas sa lange undantag fran skatteplikt
finns. Konkurrenssnedvridningen (prisskillnaden for konsumenten) blir i
dessa fall storre ju hogre andel I6nekostnaden utgor av det totala priset.

1964 ars momsutredning belyste ocksa den kumulatigkteom upp
kommer da icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot skattskyldiga ko
pare. Om den skattskyldige kdparen kan vélja mellan en skattskyldig och

1550U1964:35
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en icke-skattskyldig saljare kommer kdparen att valja en skattskyldig sal
jare. Detta beror pa att kdparen inte kan tillgodogdra sig avdrag for den
"dolda” mervardesskatt som den icke-skattskyldige saljaren maste ta ut i
priset. En s.k. kumulativ gkt uppkommerDet mervarde som tillférs den
inkopta varan eller tjansten tfaf ocksd den dolda mervardesskatten och
drabbar konsumenten "dubbelt” jamfért med om ink6pet hade gjorts fran
en skattskyldig séljare. Priset blir darmed hogre.

Av de uttalandena som 1964 ars momsutredningen gor femtlif
sektor kan man dra den slutsatsen att skattepliktiga varor och tjanster som
saldes med vinst i konkurrens med naringslivet skulle beskattas. Eftersom
fortsatt undantag fran skatteplikt foreslogs inom omradena sjukvard, tand
vard, social omsgroch utbildning trots att man évervagde beskattning for
att undvika kumulativa &kter ar den troliga slutsatsen att det inte fanns
nagon konkurrens med denfeaftliga produktionen av dessa tjanster
Dessutom var tjansterna kraftigt skattesubventionerade och tillhandahdlls
utan vinstsyfte. Det enskilda néringslivet skulle inte heller annat &n un
dantagsvis kunna sdlja tjansterna utan skattesubventionering i form av
stdd fran det allmanna varfor ndgon konkurrenssnedvridning férmodligen
inte ansags foreligga. Oavsett vem som producerade tjansterna skulle mer
vardesskatt inte tas ut pa priset och mervardesskatten pa inkop belastade
darmed verksamheten som en kostnéd. denna tidpunkt ansags kon
sumtionsneutralitet rada.

Det saknas dock ett resonemang om produktionsneutralitet baserad pa
de skilda villkor for prissattning som géllde fofanftlig respektive privat
sektor Det skulle kunna haft betydelse for att bedéma hur mervardesskat
ten skulle hanteras om fungerande konkurrens hade funnits eller varit
onskvard att uppna aven inom icke-skattepliktiga omraden.
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3 Kommunkontosystemet

3.1 Inledning

Kommunkontosystemet ar en kompensationsordning for mervardesskatt
som infordes for att utjamna mervardesskattens konkurrenssnedvridande
effekter vid kommuners och landstings val mellan att utféra tjanster i egen
regi eller att upphandla tjanster fran privata entreprendegrnuvarande
kommunkontosystemet foregicks av tva tidigare kompensationsordningar;
den generella avdragsratten fér kommuner och landsting inom ramen for
det ordinarie mervardesskattesystemet (som gallde aren 1991-1994) och
den tillfalliga ordningen under &r 1995. | kapitel 2 har jag beskrivit den ge
nerella avdragsratten for kommuner och landsting inom ramen for-det
dinarie mervardesskattesystemet. | detta kapitel beskriver jag narraare ut
vecklingen av de sarskilda kompensationsordningarna for mervardesskatt
fér kommuner och landsting som liggganfordet ordinarie systemeiyv
tidsaxeln pa nasta sida framgar hur olika kompensationsordningar har
vuxit fram under 1990-talet.

| kapitlet redogdrs narmare for bakgrunden till kommunkontosystemets
inforande och systemets utformniMidare redogors for malsattningen att
skapa ett for stat och kommun neutralt systemarfsieringshéanseende
och hur kommunkontosystemendnsieras idag. Den ekonomiska analy
sen av systemet gors utifran grundlaggande nationalekonomisk teori.

| kapitel 6 analyseras verkningarna av systemet i konkurrenshanseende
med utgangspunkt fran de olika slags verksamheter som omfattas av sys
temet namligen sjukvard, tandvard, social omsmh skola.

Mervardesskatt i kommun- och landstingssektorn fran skattereformen
1991 — utredningar och lagéandringar

3.1.1 Dentillfalliga ordningen ar 1995

| samband med skattereformen ar 1991 inférdes en generell avdragsratt for
ingdende mervardesskatt for kommuner och landsting i det ordinarie mer
vardesskattesystemet. Denna innebar att kommuneintllfhaka all ef

lagd mervardesskatt oavsett om denna hanforde sig till inkop i skatteplik-
tig verksamhet eller inkdp i den mervardesskattefria delen av verksamhe
ten, dvs. i fall dar kommunen/landstinget har stallning av slutkonsument i
mervardesskattehanseendlare fanns ett sarskilt statsbidrag som utgick
for att kompensera kommuner och landsting for de 6kade kostnader som
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uppkommer vid upphandling av icke-skattepliktig sjukvard, tandvard, so
cial omsog och utbildning. Bidraget utgjorde en schablonberaknad- pro
cent (6% av upphandlingspriset) och skulle motsvara den dolda mervar
desskattekostnaden i upphandlingspAsiatsbidrag (6% av bidragssum
man) utgick vid bidragsgivning av samma skal som ovan.

Den generella avdragsratten infordes for att utjamna mervardesskattens
konkurrenssnedvridandefelkter vid valet mellan att utféra tjanster i egen
regi och att upphandla motsvarande tjanster fran externa entrepr&erer
mer om den allménna avdragsratten i det ordinarie mervérdesskattesyste
met i avsnitt 2.4.

Nar Sverige blev medlem i den europeiska unionen (EU) ansags inte
ratten for kommuner och landsting att géra avdrag for all sin mervardes
skatt i en vanlig mervardesskattedeklaration kunna bibehallas. EG:s regel
verk pa mervardesskatteomradet tillater inte nagon generell avdragsratt for
verksamhet som inte ar skattepliktig. Detta beskrivs mera utforligt4 kapi
tel 4.Andra alternativ fér kompensation for mervardesskatt i sadan verk
samhet fik darfor évervagas.

Pa grund av den stora mangd lagandringar som blev nédvandiga genom
EU-intradet hann man inte fran regeringens sida vid denna tidpunkt utar
beta ndgon ny kompensationsmodell for kommuner och landsting. For ar
1995 inférdes darfor en temporar ordning for aterbetalning av mervardes
skatt i icke-skattepliktig verksamhet. Andringen gjordes i lag om kommu
ners och landstings hantering av mervardesskatt for ar1995.

Den tillfalliga ordningen innebar att man lat kommunsektorn vanda sig
till davarande Skattemyndigheten i Koppadselan (det sarskilda skatte
kontoret i Ludvika) for att begara aterbetalning av den mervardesskatt som
man inte ftk dra av i det ordinarie systemet. Den tillfalliga lagen for 1995
omfattade &ven det schabloniserade bidraget om 6% for upphandling och
bidragsgivning inom omradena sjukvard, tandvard, social @psdr ut
bildning. Lagen om sarskilt bidrag till kommuner m(f1990:578) upp
havdes. Den enda skillnaden mellan den tillfalliga ordningen for 1995 och
den tidigare generella avdragsratten var att aterbetalning av den-mervar
desskatt som kommunerna pa grund av EG-ratten inte kunde dra av i det
ordinarie mervardesskattesystemek fske pa annat satt an i mervardes
skattedeklarationen. Kompensationsordningen hade med andra ord samma
omfattning som tidigare.

1 Lag om sarskilt bidrag till kommuner m.{L990:578)

2 Genom att saljaren inte har avdragsratt for ingdende mervardesskatt kommer denna inga-som en vi
darefakturerad kostnad i priset pa tjansten.

3 Prop. 1994/95:57, SFS 1994:1799
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3.2  Det nuvarande kommunkontosystemet
3.2.1  Allmant

Dagens kommunkontosystem inférdes fran den 1 januari19g&emets
uppbyggnad kan illustreras med fdljande skiss:

STATEN
KOMMUNKONTO-
SYSTEMET .
A B
KOMMUNER OCH LANDSTING

A Kommuner och landsting far tillbaka mervardesskatt som erlagts pa in
kop i icke-skattepliktig verksamhet samt ersattning med viss procent av
priset vid upphandling eller bidragsgivning inom omradena sjukvard,
tandvard, social omspgreller utbildning. Erséattningen for ingaende
mervardesskatt ar lika stor som den mervardesskatt den skattskyldige
saljaren uppbar at staten.

B Kommuner och landsting far betala en enhetlig avgift till systemet for
att finansiera uttagen.

C Statsbidrag fran staten. Det generella statsbidraget till kommuner och
landsting hojdes nar systemet infordes 1996. Det forh6jda statsbidraget
motsvarade det belopp som aterbetalats till kommuner och landsting i
det tillfalliga systemet for 1995. Beloppet uppgick ar 1996 till 19 mdkr
Bidraget uppgar per 1999 till 22,9 mdkr

4Lag om mervardesskattekonton for kommuner och landsting (1995:1518), prop. 1995/96:64 Ett nytt
utjamningssystem for kommuner och landsting, m.m.

5 Det forhojda statsbidraget har ¢kat till féljd av vissa huvudmannaskapsférandringar etc. Se utred
ningen delbetankande i bilaga 2.
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Syftet med systemet,diksom i systemet med full avdragsratt i det or
dinarie mervardesskattesystemet fran 1991, att skapa konkurrensneu-
tralitet vid valet mellan att upphandla tjanster eller att utfora tjanster i egen
regi.

3.2.2 Kommunkontosystemets utformning

Kommunkontosystemet bestar av tva rantebarande konton hos
Riksgéldskontoret, ett fér kommunerna och ett for landstingen. Fordrings-
respektive skuldsaldon pa kontona ar rantebarande. Riksrevisionsverket
(RRV) ansvarar for revision av kontona.

De som kan krava ersattning fran kontona ar kommun, landsting, kom
munalférbund, regionférbund och bestéllarférbund (enligt sarskild for
soksverksamhet).

Ersattning till landstingsfria kommuner sker fran kommunkontot medan
bestéllarférbundens férsoksverksamhet madriell samordning inom
socialforsakring, halso- och sjukvard och socialtjanst sker fran landsting
skontot. Kommunalférbund som bade har kommuner och landsting som
huvudman far anséka om ersattning fran respektive konto i proportion till
kommunernas respektive landstingens deltagande i forbundets verksam
het.

Den mervardesskatt som kan rekvireras fran kontona ar i princip den
skatt som kommun- och landstingssektorn inte kan dra avordieiarie
mervardesskattesystemet enligt lagen om mervardesskatt (1994:200).

Den mervardesskatt som kan komma i fraga i kommunkontosystemet &ar
saledes:

» mervardesskatt som ar hanforlig till en kommuns eller ett landstings eg
na verksamhet sdsom t.ex. gaturenhallning, snorojning eller parkskotsel
for eget behav

» mervardesskatt hanforlig till myndighetsutdvning (t.ex. utfardande av
byggnadslov),

* mervardesskatt som ar hanforlig till icke-skattepliktig omséttning av
varor eller tjanstersasom tillhandahallande av vard- och omstn
ster

Kommuner och landsting har vidare rétt att fran kontona fa ersattning for
den dolda mervardesskatt som ligger i prisetygghandlingav skattefri
verksamhet inom:

 sjukvard,
e tandvard,
» social omsay, och
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e uthildning, samt
 vid upphandling av vissa boendeformer

Ratt till ersattning foreligger aven nar kommun eller landsting latinar
drag till naringsidkare som bedriver verksamhet inom dessa omraeden ef
tersom bidraget aven skall kompensera kommunerna for den mervardes
skatt som bidragsmottagaren har betalat for afrskgr till sin icke-
skattepliktiga verksamhet.

Upphandling av kulturoch fritidstjanster eller bidragsgivning till sadan
verksamhet omfattas emellertid inte av ersattningsratten.

Vid upphandling och bidragsgivning utgar erséattning med:

— 6% av upphandlings- eller bidragssumman, gller

— om det ingar en lokalkostnad i upphandlings- eller bidragssumman,
med 18% av summan for denna del och 5% for resterande del av sum
man,

— 18% vid hyra av lokal fér aldreboende samt boende for funktionshin
drade.

Som framgar ovan har kommun och landsting en i stort sett generell kom
pensationsratt for all mervardesskatt som inte kan dras av i det ordinarie
systemet. Ersattning fran kontosystemet kan erhallas vid inkop eller upp
handling av skattepliktiga varor och tjanster foér den skattefria delen av
verksamheten och vid upphandling av ovannamnda skattefria tjanster eller
bidragsgivning till sddan verksamhet. Upphandling av skattepliktiga varor
och tjanster till skattefri verksamhet kan ske utan att mervardesskatten blir
en kostnad som kan bidra till att man avstar fran inkopet.

Vid upphandling av skattefria tjanster skall valet mellan produktion av
sadana tjanster i egen regi eller upphandling av motsvarande tjanster vara
mervardesskattemassigt neutralt for kommunen eller landstinget. Den sar
skilda ersattningen om 6 procent ar framrdknad som en schabloniserad
uppskattning av hur stor del av driftskostnaden i de skattefria verksamhe
terna som utgor mervardesskatt (den 5 procentiga och den 18 procentiga
ersattningen kommenteras narmare nedan). Upphandlingssumman neutra
liseras genom att anbudspriset med avdrag for ersattningen pa 6 procent
jamférs med vad det skulle kosta att producera tjansten i egéen regi.

Ersattning vid bidragsgivning utgar pa grund av att det numera ar moj
ligt att tillhandahalla samhallsservice i savélenflig som privat regi.
Kommun eller landsting svarar fonéinsieringen genom anslag eller bi
drag. Som exempel pa bidragsgivning som beréttigar till ersattning kan

6 Se vidare i kapitel 6 om berakningar av mervardesskattens andel av totala kostnader i olika-icke-skat
tepliktiga verksamheter
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namnas skolpeng eller barnonggpeng.Vid utbetalning av bidrag till
friskolor t.ex., maste detta aven tacka den del av bidragsmottagarens kost
nader som utgor mervardesskatt. Om inte ersattning for mervardesskatt
skulle utga aven vid bidragsgivning skulle denna bidra till snedvridning av
konkurrensen eftersom kommunen/landstinget, men inte den private
entreprencren, har mojlighet att erhalla kompensation for ingaende mer
vardesskatt.

Om inte erséttning skulle utga vid bidragsgivning skulle kostnaden for
att utge bidraget bli hogre for kommunen genom att kommunen vid
bidragsgivning till icke-skattepliktig verksamhet &ven avses tacka bidrags
mottagarens mervardesskatt som denne inte kan dra av

Sarskilt om ersattningsratten for vissa lokalkostnader

| mervardesskattelagen (1994:200) rader vissa generella avdragsforbud.
Dessa galler aven i kommunkontosystemet. Saledes kan kommun eller
landsting inte fa erséattning for mervardesskatt som avser stadigvarande
bostad, kop av personbil samt representation som 6verstiger avdragsgillt
belopp vid inkomsttaxeringen.

Avdragsforbudet for stadigvarande bostad vallade tidigare stora pro
blem inom kommun- och landstingssektorn. Det blev uppenbart sedan
Regeringsréatten i en dom i april 1993 (RA 1993 ref 30) fastslagit att ser
vicehus och gruppbostader for senildementa var att hanfora till stadigva
rande bostad. Detta ledde till ett stort antal tvister mellan enskilda kom
muner och skattemyndigheterna om var gransen mellan verksamhetsloka
ler for vard och omsgroch stadigvarande bostad skulle ga.

For att undvika detta gransdragningsproblem foreslog regefiadten
kommuner och landsting skulle fa ratt till ersattning fran kommunkonto
systemet for ingdende skatt som avsag aldreboende samt bostader for
funktionshindrade. Ersattning skulle dven utga vid hyra av sddana bosta
der De nya reglerna galler fran den 1 juli 1998.

Lagandringen innebar att de kommuner som sjalva ager de fastigheter
som anvands for dessa boendeformer kan tillgodogéra sig erséttning i
kommunkontosystemet for all mervardesskatt som belastar verksamheten.
Om kommunen hyr motsvarande bostader kan man ansdka om en sarskilt
ersattning om 18 % for den dolda mervardesskatt som ingar i hyreskost
naden. P& sa sétt avses i detta avseende alternativen att aga eller hyra fas
tigheterna bli jamstallda.

De aktuella boendeformerna raknas dock fortfarande huvudsakligen
som bostader enligt mervardesskattelagen (1994:200) varfor fastighets

7Prop. 1997/98:15%issa kommunala fragor
8 Se prop. 1997/98:153 s B $amt SFS 1998:588.
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agaren inte kan bli frivilligt skattskyldig for uthyrning till kommunerna for
bostadsdelarna. Dock gar detta for lokaldelarna. Genom en andring i mer
vardesskattelagen behdver emellertid inte uttagsbeskattning ske em kom
munen later utféra fastighetsunderhall m.m. med egen personal pa de fas
tigheter som anvands fér dessa boendefatmer

En forutsattning for att ratt till aterbetalning av den sarskilda ersatt
ningen ska foreligga ar att kommunen hyr aldrebostaderna direkt och att
hyran darigenom &ar en kostnad fér kommunen. Innebérden av detta blir att
de kommuner som ganiserat sin verksamhet pa ett sadant sétt att-fastig
hetsagaren, kommunalt eller privat bostadsbolag, hyr ut lagenheterna med
forstahandskontrakt direkt till hyresgasterna inte kommer i atnjutande av
nagot mervardesskatteavdrag eller ersattning for dessa lagenheter

| samband med lagéndringen bdtatle lokaler for &ldreboende och
boende for funktionshindrade, inférdes aven en hogre ersattning wid upp
handling inom omradena sjukvard, tandvard, social ognsther utbild
ning om det i upphandlingssumman ingar lokaPeér lokaldelen kan kom
munen eller landstinget fa ersattning med 18% pa kostnaden och pa
vard/omsogs/utbildningsdelen en erséattning med 5% av kostnaden.
Anledningen till detta var att ersattningen med 6% inte var tillr&cklig om
den man upphandlade av exempelvis var tvungen att bygga nya lokaler for
verksamheten sdsom t.ex. ett nytt daghem. Den erséttning om 6% som er
holls ar en schablonberakning av hur stor del av driftsutgifterna som utgor
mervardesskatt. Ersattningen tacker emellertid inte storre investeringar

Ansokningsforfarande

Ansokan om ersattning skall inges till skattemyndigheten i Gavle (det sér
skilda skattekontoret i Ludvikajpnsokan skall avse tidsperioder om en
kalendermanad eller en period om tre pa varandra foljande kalendermana
der och ska lamnas till skattemyndigheten i Gavle senast den 5:e i-den an
dra manaden efter utgangen av den tidsperiod som ansokningen avser
Ansokan ska grunda sig pa kommunens bokférda utgifter for ingaende
mervardesskatt som inte dragits av enligt mervardesskattelagen (ML).
Denna mervardesskatt sarskiljs i den kommunala redovisniAgedkan
gors pa faststallt formular samma ansdkan kan kommunen/landstinget
aven ansdka om 6-, 18- och 5-procentsersattningen. Skattemyndigheten
utbetalar darefter rekvirerade belopp. Skattemyndighetens beslut far Gver
klagas till regeringen.

9se not 2 ovan
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3.3  Finansiering av kommunkonto-
systemet

En utgangspunkt for de olika kompensationsordningarna som har-tillam
pats under 1990-talet har varit att kommuner och landsting skall b&ra kost
naden for mervardesskatt i icke-skattepliktig verksamhet. Detta var en
princip som aven gallde fore skattereformen 1990/91.

| de olika forarbetena som ligger till grund fér dagens kompensations
system hanvisas till kommunernas och landstingens stallning av slutkon
sument i mervardesskattehanseende i de fall da verksamheten ar-undanta
gen fran skatteplik® | sddan verksamhet blir mervardesskatten en kost
nad till féljd av mervardesskattesystemets konstruktion med férekomsten
av vissa skattefria verksamheteindantag fran mervardesskatt innebar
darmed samma ekonomiska konsekvenser for alla akfiimeata saval
som ofentliga.

Nedan redogdrs narmare fémdnsieringen av kommunkontosystemet.
Som en bakgrund till dagensdinsieringsstruktur redogors aven far fi
nansieringen av de tidigare systemen (den generella avdragsratten samt
den tillfélliga ordningen for 1995).

Skatteeformen 1990/1991

Nar skattereformen genomfordeskfandringarna pa mervardesskatteom
radet foljiande ekonomiskafekter for kommuner och landstify:

Den basbreddning som infordes i mervardesskattesystemet redan fran ar
1990 hojde kommun- och landstingssektorns utgifter for bransle, el, vatten,
viss fastighetsservice, hyror etc. genom att omradena belades med mervar
desskattVidare bidrog slopandet av reduceringsreglerna inom byggomradet
(20- och 60%-reglerna) ar 1991 till att utgifterna steg ytterligare. De 6kade
utgifterna till foljd av reformen beréknades till ca 5 miljard@ssa kostna
der skulle sektorn fa reglera genom den generella avdragsratten.

Genom inforandet av den generella avdragsratten fran och med ar 1991
fick kommuner och landsting gora avdrag for all ingaende mervardesskatt,
dvs. aven for verksamhet som var undantagen fran skatteplikt. Detta skul
le minska utgifterna och darmed forbattra den ekonomiska situationen for
kommunsektorn.

Den samlade kostnaden for mervardesskatt i sektorn fore skatterefor
men beréknades till ca 10 miljarder kronor i 1991 ars prisniva. Med tillagg

10 Prop. 1989/9011 Reformerad mervardesskatt, m.m. s ¥2&dmpletteringsprop. 1993/94:150 s
34 ff, kompletteringsprop. 1994/95:150 s 6$d&mt prop. 1995/96:64 Ett nytt utjfamningssytem f for
kommuner och landsting, m.m., s 52 f

1 Prop. 1989/90:150 bilaga 4, s 14-16
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av de 5 mdkr som man antog att kommunsektorn skulle komma att dra av
som ingaende skatt med anledning av basbreddningen, berdknades det
samlade avdragsbeloppet till 15 méfkr

Nettoefekten av skattereformen blev att utgifterna for mervardesskatt
for kommun- och landstingssektorn skulle minska med totalt 9,8 miljarder

kronor:
1991

Breddad mervéardesskattebas —5 mdkr (6kad utgift)

Generell avdragsratt +15 mdkr (inklusive avdrag pa
grund av breddning = minskad
utgift)

Nytt statsbidrag vid kommunal —200 mkr (medel fran staten son

upphandling eller bidrags- minskar nettogékten)

givning'®
= 9,8 mdkr

Samtidigt som kommunernas kostnader for mervardesskatt minskade,
sjonk statens nettointékter av mervardesskatt till foljd av den generella av
dragsratten. Detta féranledde en ekonomisk reglering mellan staten och
kommunsektorn. Regeringen anférde i prop. 19891d0Reformerad
mervardeskatt m.m. att aterbetalning till staten skulle I6sas inom ramen
for dentotala ekonomiskaetationenmellan staten och kommunerna sa att
inte konkurrensneutraliteten satts ur spel.

For att neutralisera fekterna av avdragsratten i forhallandet mellan
staten och kommunsektorn inférdes saledes en sarskild avrakningsskatt.
Den utgiftsbesparing som kommunsektowk faterfordes till staten ge
nom en Okning av avrakningsskatten. Eftersom kommuner och landsting
inte skulle drabbas av merkostnader till foljd av basbreddningarna ingick
inte de 5 miljarderna i underlaget for avrakningsskaft@en aterforing
av medel till staten som gjordes uppgick darfér till 9,8 mdkr (15 mdkr —
200 mkr (statsbidrag for upphandling m.m.) — 5 mdkr = 9,8 mdkr).

Ar 1993 kvittades avrakningsskatten bort genom attestafl special
destinerade statbidrag till kommuner och landsting togs bort och ersattes
av ett generellt statsbidrag. Det generella statshidraget minskades séledes
med 9,8 mdki®

2] prop. 1994/95:150 bilaga 7 konstaterade regeringen emellertid att denna uppskattning var for 1ag.
13 Lag om sarskilt bidrag till kommuner m.{lL990:578) (slopades den 1 januari 1995)

4 Prop. 1989/9011 s 126-127

15 Prop. 1989/90:150 Bilaga 4 s. 17

16 Enligt principen for ekonomiska regleringar mellan stat och kommunsektorn gors en reglering vid
ett tillfalle och ligger darefter kvar oavsett om t.ex. volym &ndras efter det att regleringen &r gjord.
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1995 ars tillfalliga odning

Sasom anforts ovan var man pa grund av Sveriges intrade i EU tvungen att
slopa avdragsratten for mervardesskatt hanforlig till icke-skattepliktig
verksamhet (vard, omamrskola, m.m.)Vad betréflar den fhansiella re
gleringen mellan stat och kommun- och landstingssektorn skedde i princip
ingen andring. Aterbetalning av mervardesskatt i skattefri verksaroket fi
ombesorjas i ett separat system utanfor mervardesskattesystemet.

Vad betrédfar den ekonomiska regleringen mellan staten och kommun
sektorn konstaterar regeringen vid inférandet av den tillfalliga ordningen
for 1995 att ordningen fran 1991 med generell avdragsratt hade visat sig
vara forknippad med en del problem och bristdéommunernas och
landstingens ersattning till staten for den utvidgade avdragsratten var for
det forsta inte kopplad till den totala inkomstminskningen som belastade
staten. Ett nytt system borde, ansag regeringen, bygga pa kommunal sjélv
finansiering. Inte helleanforde regeringen vidare, okar aterforingen till
staten i takt med att avdragsrattens varde. @@&ssutom leder kompensa
tionsordningen till vissa konkurrenssnedvridandel&ér och regeringen
hanvisade till slutsatserna av utredningen SOU 1993s&a Mervardes
skattefragor Il — Géntlig verksamhet m.m.

Utredningen SOU 1993:75 hade bland annat konstaterat att det scha
bloniserade sarskilda statsbidraget for upphandling m.m. som inférdes
1991 inte ftk avsedd dékt. Ett exempel pa detta var t.ex. att bidraget in
te alltid kanaliserades ned till den enskilda enheten med budgetdd&var
statsbidraget vid upphandling av skattefri tjanst inte tillférs enheten utan
kommer kommunens centrala ekonomi till godo uppstar i praktiken en
konkurrenssnedvridning till nackdel for det privata foretaget. Detta pro
blem kvarstar i dagens kommunkontosystem. Ett annat allvarligt problem
rorde hanteringen av mervardesskatt pa fastighetsomradet dar kommunen
utnyttjade sin generella avdragsratt for att eliminera sina mervardesskatte
kostnaderNagot som icke-kommunalaganisationer eller féretag inom
den skattefria sektorn inte kunde gora.

Dagens kommunkontosystem

Med dagens kommunkontosystem inférdes en ngnieringsordning.

Det var forst genom kommunkontosystemet som ett systenkomechu

nal sjalvfnansieringinfordes Avsikten var att systemet skulle vara stabilt
och inte ge upphov till 6kade kostnader for statdben nya finansie
ringsordningen innebar ocksa ett satt att uppna syftet med systemet, nam
ligen konkurrensneutralitet i valet mellan egen regi och upphandling.

17Kompletteringsprop. 1993/94:150 Bilaga 7, s 35 f
18 prop. 1995/96:64, s 22
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For att korrigera for konkurrensproblematiken har kommunkontesyste
met utformats sd att en kommuns inbetalning till systemet (visst belopp
per invanarejnte ar densamma som kriteriet for utbetalning fran systemet
(faktiska mervardesskattekostnader inklusive ersattning med 5, 6 eller
18% av upphandlings- respektive bidragssumth&)betalningarna ar
alltsa inte kopplade till den enskilda kommunens eller det enskilda lands
tingetsfaktiskakostnader for mervardesskatt. Genom kommun- ochdands
tingssektornskollektiva fnansieringav systemet bidrar alla med lika
mycket. Detta innebar rent faktiskt att en del kommuner eller landsting un
der verksamhetsaret kan fa ut mer av systemet an vad man faktiskt till
skjuter medan andra far ut mindre an det egna tillskottet. Detta innebar i
sin tur att stérre upphandlingar av externa tjanster inte kanns s& ekono
miskt betungande i mervardesskattehdnseende fér den enskilda kommu
nen eftersom hela kollektivet & med ocfafisieraf®

Denna inbyggda omfordelningseit i systemet ar alltsa enetodfor
att astadkommé&onkurenskorigeringen Systemet ar inte en metod for
omfordelning utan systemets syfte ar enligt regeringen att sa langt som
mojligt och utan statligt stdd begransa den konkurrensnedvridning som
kan uppsta inom de mervardesskattefria omradledmfordelningseek-
ten gynnar de kommuner och landsting som upphandlar mycket fran ex
terna entreprendrer

Den kommunala sjalviansieringen innebar att utbetalningar fran kom
mun- respektive landstingskontona skalafisieras genom avgifter fran
kommuner och landsting. Inbetalningarna skall sa nara som mojligt mot
svara utbetalningarna fran kontot. Inbetalningarna faststélls av Riksskatte
verket (RSV) senast den 10 september varjBétta kraver att RSVen
sarskild prognos uppskattaned utgdngspunkt fran de ackumulerade to
tala utbetalningarna innevarandelur stora utbetalningarna kan komma
att bli pafoljande arFor ar 2000 har Riksskatteverket satt beloppet for
kommunerna till 2080 kr/invanare och for landstingen till 940 kr/invanare.
Beloppen multipliceras med antalet invanare i kommunen respektive
landstinget och darmed erhalles summa att inbetala per kommun respekti
ve landsting. Se tabell 3.8 om inbetalningarnas utveckling. De for ar 2000
bestdmda beloppen férvantas emellertid inte tédcka de negativa saldon som
kontona fér narvarande uppvis&e mer om de ackumulerade saldona pa
kontona i tabell 3.3.

Inbetalning till kontona sker genom avdrag vid skattemedelsutbetal

¥ prop. 1995/96:64 s 53

20Vid berakning av omférdelningen mellan kommunerna ska hansyn tas till nivahojningen av statsbi
draget. Den egentliga omférdelningen utgérs endast av den andel av avgifterna som inte tacks av det
nivdhojda statsbidraget.

21 Prop. 1995/96:64, s 53
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ningarna till kommuner respektive landstidgdragen gors varje manad
med en tolftedel av de faststallda arsbeloppen.

Den ekonomiskaegleringen mellan staten och kommunsektorn i
kommunkontosystemet

Nar kommunkontosystemet infordes skulle en aterreglering géras mellan
staten och kommunsektorn eftersom kommunsektorn pa egen hand skulle
ombesorja fiansieringen av det nya systemet. Regeringen anforde-i kom
pletteringspropositionen 1994/95:150 Bilaga 7 att aterregleringsbeloppet
borde uppga till 9,8 mdkr + 5 mdkilvs. totalt 14,8 mdkr plus uppskriv
ning, vilket motsvarar den generella avdragsréttens varde, eftersom detta
var det belopp som man vid skattereformen 1991 ansag att den generella
avdragsratten totalt sett var vard. Regeringen konstaterade emellertid att
vardet av den generella avdragsratten hade uppskattats till ett for-lagt be
lopp.

Regeringen ansag istallet att regleringen vid kommunkontosystemets
inforande skulle goras sa att kommunernas och landstiag&nsla kost
naderfor att finansiera systemet tacktes. Regleringsbeloppet blev darfor
lika stort som den ersattning for ingadende mervardesskatt som kommuner
och landsting fatt utbetalt enligt den tillfalliga ordningen for 1995 inklusi
ve det sarskilda bidragé&t.

Beloppet utgjorde vid inférandet ar 1996 for kommunerna 14 250 mkr
och for landstingen 4 750 mldvs. totalt 19 miljarder kronor och reglera
des i form av en nivahdjning av det generella statsbidraget till kommuner
respektive landsting.

Vissa justeringar gjordes under 1997 och 1998 till f6ljd av huvudman
naskapsforandringar och liknande och det nivahojda bidraget uppgar ar
1999 till 22 937 mk#* Bidraget skall bibehallas nominellt oférandrat.

Det nivahojda statshidraget om 22,9 mdkr i forhallande till de totala ut
betalningarna ar 1999 ger en faktiskt kommunal sjéwisieringsgrad
uppgaende till 14% (se tabell 3.3). Omslutningen i kommunkontosystemet
har stadigt 6kat sedan inférandet ar 1¥38a grund av 6kad omslutning
och att det nivahojda statsbidraget ar nominellt oférandrat kommer kom
mun och landstingssektorns sjahdnsiering av systemet att 6ka sueces
Sivt.

22 prop. 1994/95:150, Bilaga 7, s.72

2 prop. 1995/96:64, s. 55

24 Se vidare denna utrednings delbetankande i bilaga 2.

% Forklaringar till detta framgar av utredningens delbetankande i bilaga 2.
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34 Mervardesskattens andel av totala
kostnader i icke-skattepliktig
verksamhet

| samband med inférandet av de andrade mervardesskattereglerna fran
1991 utférde Statistiska Centralbyran (SCB) berakningar av hur stor andel
av kostnaderna inom de aktuella verksamhetsomradena som utgjordes av
mervardesskatfTill grund for berakningarna lag statistik fran 1989 ars
bokslut i kommunsektorn. Man konstaterade da att mervardesskattens an
del varierade mellan de olika verksamhetsomradena. For att slippa olika
procentsatser som exempelvis fanns i Danmark, berdknades ett viktat me
delvarde. En sammanvagning gjordes av mervardesskattens andel av kost
naden i forhallande till verksamhetsomradets andel av kommunernas
respektive landstingens totalkostnad. Den berékningen gav att 6 % var en
val avvagd kompensation.

Vid inférandet av de andrade reglerna for kompensation inom- aldre
boendet och LSS-boendet gjordes nya beréaknifighell 3.1 visar de re
sultat som berékningarna g&kal till &ndring av procentsatsen ansags in
te foreligga med anledning av dessa berakningar

Tabell 3.1
Mervirdesskattekostnad i olika verksamheter
Momsandel

Barnomsorg 4.9 %
Grund- och gymnasieskola 7.0 %
Vard 7.4 %
Aldreomsorg 47 %
Individ- och familjecmsorg 6.6 %
Sjuk- och tandvard 8,2 %
Berikningar: Bjorm Larsson, Kemmunfirbundet
Stockholms 1dn,
Data; Rékenskapssammandragen fér ar 1996

Som tabell 3.1 tydligt visar ar det ingen verksamhet som ligger pa exakt
6,0 %. Det betyder att de som ligger under 6,0 % alltid kommer att bli
overkompenserade om en ersattning pa 6,0 %.URgamotsvarande satt
kommer alltid de som ligger éver 6 % att underkompenseras. iy fi
aven geogradka variationer Mervardesskatteandelen beror pa férdel
ningen mellan kapital, varor och tjanstBressa andelar varierar mellan
olika verksamheter i kommuner respektive landsting. Slutsatserna-ar sale
des att vissa verksamheter blir dverkompenserade av 6-procertsersatt
ningen och vissa verksamheter blir underkompenserade.
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Nagon beréakning av de privata entreprenorernas mervardesskattekost
nad inom de aktuella omradena har inte kunnat goras. Ett rimligt antagan
de ar dock att kommunsektorns kostnad speglar den private entreprend
rens kostnad for att bedriva motsvarande verksamhet. | vart fall torde inte
nagra storre avvikelser foreligga vad avser de mervardesskattebelagda
kostnadernas andel av totalkostnaden.

3.5 Finansieringen av kommunkonto-
systemet

Som tidigare beskrivits i detta kapitehdinsieras kommunkontosystemet
av kommunerna och landstingen genom att dessa betalar en sarskild av
gift. Denna avgift berdknas som ett enhetligt belopp per invanare fér kom
muner respektive landstingvgiften faststalls av Riksskatteverket varje ar
senast den 10 septemfSer

For att kompensera kommunerna for avgiften hojdes nivan pa det gene
rella statshidraget vid inférandet av systemet ar 1996. Eftersom nivahoj
ningen inte justeras efter iaflon kommer en 6kad omslutning i systemet
att innebara att kommunsektorns sjalafisiering av systemet okar efter
hand.

3.5.1 Laget ar 1999

Under 1999 har underskottet pa de tva kontona dkbell 3.2 visar det
ackumulerade saldot manad for manad.

Tabell 3.2
Det ackumulerade saldof pa kontona, mkr
Kommun- Landstings- Totalt
Kontot kontot
Januari -387 -285 -652
Februari -1 331 -B44 -2175
Mars -1 154 =792 -1 946
April -1438 -833 -2 291
Maj -1287 -784 -2 081
Juni -1237 470 -1 707
Juli -1714 -605 -2 319
Augusti -1518 -483 -2 002
September -1286 -377 -1663
Kalla: RSVs manadsrapporter

26 SFS 1995:1518 , Lag om mervardesskattekonton for kommuner och landsting, 3 §
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Som tabellen visarrfns det i dagslaget ett stort underskott pa kontona.
Underskottet beror till stor del pa foregadende ars underskott. Det ackumu
lerade underskottet fors in som en ingaende balans i februari, vilket forkla
rar det "hopp” som diforna i tabellen visar mellan januari och februari.
Det totala ackumulerade underskottet infor ar 1999 uppgick till 1 135 mkr
Nar underskottet skallrfansieras genom hojda avgifter fran kommuner
och landsting betyder det att graden av sjadrfsiering’ 6kar Tabell 3.3
visar kommuners och landstings totala sjabafisiering aren 1997 till 1999
med utgangspunkt fran utbetalningarna fran koAtadelen sjalvinansie
ring har berdknats som statens nivahojning av statsbidraget (22,9 mdkr) i
forhallande till de totala utbetalningarna det aret. Saledes visar andelen hur
stor sjalvfnansieringen hade varit om kontot alltid hade varit i b&lans

Tabell 3.3
Kommuner och landstings sjilvfinansiering
Nivah&jning Total Sjdlv-
av statsbidr., utbetalning finansiering
mkr mkr
1987 22802 22616 05 %
1988 22 952 25024 83 %
19588 22823 26 954 14 %

Kalla, RSVs manadsrapporter,
Del betankande 1 (se bilaga 2},
samt egna prognoser

For aret 1999 har en berékning gjorts for de resterande manaderna. Den
bygger pa att 6kningstakten av utbetalningarna oktober till december ar
1999 kommer att vara lika stor som 6kningstakten mellan 1998 och 1999,
januari till septembe?®. Sarskild hansyn har tagits till de nya regler som
infordes den 1 juli 1998 vad galler ingdende mervardesskatt hanforlig till
boende for vard och omspt Nar en korrigering gors for denna reform
kan 6kningstakten beraknas till 5,7 %. Mer formellt kan det uttryckas en
ligt féljande:

31 z y

dar
Z = uttag ur systemet

1999, jan—se;!t 21998, jan-sept <1999, okt—del 21998, okt—dec

27 Med sjalvfnansiering menas har den del av utbetalningarna som kommuner och landsting maste fi
nansiera sjélva, dvs. utbetalningar — nivahéjningen i statshidraget.

28 Utgangspunkterna vid berakningarna ar saledes kostnadsmassiga octangielfa. Om avgiften

hade anvants istallet for utbetalningarna hade man fatt periodiseringar som i huvudsak berott pa att av
giften i ett tidigare lage inte motsvarat utbetalningarna.

29 Tester som gjorts med hjalp av regressionsanalys visar att utvecklingen januari—september inte sig
nifikant skiljer sig fran utvecklingen oktober—december

30 Andring i kontolagen, 1995:1518 (SFS 1998:588)
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Varfor har underskottet blivit s& st

Anledningen till att underskottet blivit sa stort &r att utbetalningarna 6kat
mer &n vad som forutsattes nar avgiften faststalldes. Den 6kade-omslut
ningen i systemet t.o.m. ar 1998 behandlas i delbetankandet (se bilaga 2).
Som foregdende avsnitt visat ckade utbetalningarna perioden januari
t.0.m. september 1999 med 5,7 % jamfort med motsvarande period 1998.
Om en linjar trend anpassas till perioden februari 1996 t.0.m. augusti 1999
har 6kningen varit 6,0 %. For denna berakning har en regressionsanalys
gjorts. Den formella regessionsekvationen och resultaten fran regressions
analysen visas i tabell 3.4.

Tabell 3.4
Regressionsanalys av utbetalningarna fran
kommunkontosystemet

Regressionsekvation:

(3.1 Zam=Plaam

dar
Zim = Uthetalning ar 1, ménad 1

am = Uthetalning ar §, manad 1
Resultat:

Parametervarde T-test

B 1,0596 60,3
R2 0,77
F-test 101,0

| ekvationen antas saledes att utbetalningarna fér en viss manad kan
forklaras av utbetalningarna samma manad foregaendsludsatserna
fran regressionsanalysen ar att utbetalningarna foljer en linjar trend.
Samtliga tester visar att resultaten &r tillforlitiga

Parametervardet visar att detrfs en trendmassig 0kning i utbetalring
arna med 6,0 %. Eftersom 6kningen varit 5,7 % januari—september 1999
jamfort med motsvarande period 1998 sa dverensstammer den langsiktiga
trenden med utvecklingen det senaste aret.

Konjunkturinstitutets (KI) progndavisar utvecklingen pa forbrukning
och investeringar (till ldpande priser). Mellan aren 1996 till 1999 har den
genomsnittliga arliga férandringen varit 7,2 ¥abell 3.5 visar forbruk
ning (konsumtion) och investeringar inom kommunsektorn.

31 R2 visar observationernas avvikelse fran den linjara trendgdet pa R2 ligger mellan 1 och 0, dar
1 ar perfekt linjar anpassning och 0 ingen linjar anpassning-d#stet visar om riktningskdécien

ten &r signifkant skiljd frin 0. Om sa ar fallenfis det en trend. Denna kan bade vara positiv och ne
gativ. F-testet visar att modellen totalt sett ar sigaiit skiljd fran 0.

32 Konjunkturinstitutet, augusti 1998nalysunderlag, s.16-117.
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Tabell 3.5
Forbrukning och investeringar i
kommunsektorn, lépande priser

Ar Férbrukning och  Procentuel!
investeringar, mkr _ férandring
1996 146 866

1997 157 271 71%
1908 172 816 8.9%
1999 180 765 4.5 %
2000 187 231 3.5%

Kélla; Konjunkturinstitete,
augusti 1999, Analysunderlag, s.
e-17

Som tabellen visar skedde en relativt stor 6kning mellan aren 1997 och
1998.Tabellen visar ocksa den prognos som Kl gor for ar 2000. Enligt
prognosen kommer forbrukning och investeringar att tillsammans oka
med 3,5 %. Som tabellen visar &r det svart att se ett omedelbart samband
mellan férbrukning/investeringar och utbetalningar fran kommunkonto
systemet.

EU-bidrag och specialdestinerade bidrag

Har kommuner och landsting fatt bidrag som varit svara att forutse? Har
det tillkommit resurser i kommunsektorn som lett till 6kade inkop av varor
och tjanster?

Tabell 3.6 visar EU-bidrag och specialdestinerade statshidrag aren 1996
till 1999. For aret 1999 anvands Ekonomistyrningsverkets (ESV) senaste
progno$s.

Tabellen visar att de specialdestinerade statsbidragen till kommunsek
torn 6kat bade 1998 och 1999. Orsaken bakom 6kningen ar lakemedelsre
formen och det nya specialdestinerade bidraget, Bidrag till lakemedel,
som utgar till landstingen. Bidraget fran staten till landstingen ar-en er
sattning for det hogkostnadsskydd som utgar pa lakemedel. Reeeptfor
skrivna lakemedel — den stora kostnadsdelen i formanen — ar icke-skatte
pliktiga. Skatt utgar bara pa forbrukningsmatrial (25 %) och speciallivs
medel (12 %)Totalt handlar det, enligt Landstingsforbundet, om ca 200
mkr i mervardesskatt pa arsbasis. Bidraget paverkar saledes uttaget ur
kommunkontosystemet i relativt liten omfattning (for ytterligare infarma
tion om lakemedel se delbetankandet, bilaga 2).

Om Bidrag for lakemedel exkluderas ar tkningstakten lagre. Det bety
der att visserligen &r de specialdestinerade bidragen hégre 1999 an 1998,

33 ESV, Budgetprognos 1999:3
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Tabell 3.6
EU-bidrag och specialdestinerade statsbidrag till
kommunsektorn, mkr

| 1996 1997 1998 1999 |

Specialdestinerat 19547 14557 26667 31748
statsbidrag

- darav Bidrag till 10 830 14212
likemedel

Skillnad féregéende ar -1997 -4 964 12113 5082
Skillnad exkl. Bidrag till -1557 -4 994 1284 1699
lskemedel

EU-bidrag 32 286 476 685

Kalla: ESV, Realekonomisk
fgrdetning av statsbudgeten

men skillnaderna ar sa sma att detta inte rimligen kan vara en forklaring
till varfér omslutningen dkat 199¢

Avgiften

Tabell 3.7 visar avgiften aren 1997 till 2000. Under den hér perioden 6ka
de den totala berdknade inbetalningen (avgiften * befolkningen) med 6,0
%. Om "Total beraknad inbetalning” jamférs med utbetalningen for mot
svarande ar framkommer att det under ar 1998 uppkom ett underskott pa
1,5 mdkr Aven under ar 1999 uppkommer ett underskott pa grund av for
laga avgifterOm arets utveckling fortsatter for de resterande manaderna
under innevarande ar (5,7 %) kommer underskottet att vara 2,3 mdkr vid
slutet av 1999. Oavsett om Kls prognos anvands som approximation eller
om man antar samma utveckling som det senaste aret (5,7 %) kommer un
derskottet under ar 2000 att 6ka ytterligare. Om 6kningen blir 5,7 % for

Tabell 3.7
Avgiften kr per invanare
Avgiften Avgiften Avgiften Total
Kommuner Landsting Totait beraknad
kriiny krfinv Kriiny inbetaining
1997 1808 777 2585 22 862
1998 1808 840 2648 23 445
1999 1970 g30 2900 25685
2000 2080 8940 3020 26 751
Kélla: Deibetdnknde 1, RSV samt
SCB

341 699 mkr* 6 % = 102 mkr
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resten av aret kommer underskottet att vara 3,9 ¥holot slutet av ar
2000. Om 6kningen exempelvis blir 3,6 % (KIs prognos) blir underskottet
3,3 mdk#s.

Slutsats:

Anledningen till att det ackumulerade underskottet i dagslaget ar relativt
stort beror inte pa nagra enskilt stora utbetalningar under ar 1999.
Utbetalningarna har relativt val foljt en linjar trend.

| efterhand kan konstateras att avgiften varit for lagt satt.
Riksskatteverkets beslut gar att 6verklaga. Landstingsforbundet har vid
tva tillfallen 6verklagat/begart omproévning av RSVs beslut. Ett 6verkla
gande ska stéllas till regeringen men ges in till RBMan RS\Voverlam
nar arendet till regeringen ska verket i enlighet med bestammelserna i for
valtningslagen omproéva det 6verklagade beslutet. | bada fallen har RSV
funnit sakliga skal for ett andrat beslut och omprévat detta enligt den kla
gandes begaran.

Den 29 september 1997 omprévade RRBVbeslut avseende avgiften
for landstingen for ar 1998 pa begaran av Landstingsforbundet.
Omprovningen innebar att avgiften sanktes fran 900 kr/invanare till 840
kr/inv. Den 13 oktober 1998 omprovade RSW beslut avseende ar 1999
pa begéaran av Landstingsforbundet fran 965 kr/invanare till 930 kr/inv

Ar 1998 blev underskottet pa landstingskontot 635. inkugusti 1999
var underskottet pa landstingskontot 483 rillet &r uppenbart att de-in
stitutionella ramarrid ar otydliga och har missgynnat balans pa kontot.
Foljande kan anféras:

1. | de fall 6verklagande gjorts har avgiften sankts till en niva som inne
burit att underskottet vuxit pa kontot.

2. RSVs instruktion kan mojligen anses otydlig nar det géller de hansyn
RSV skall ta vid faststallande av avgiften.

3. Om politisk hansyn skall tas, boér inte en statlig myndighet utan rege
ring och riksdag faststélla avgiften.

4. RSV har liten erfarenhet av prognosarbete, framforallt nar det galler
den kommunala sektorns ekonomi.

De alltfor laga avgifterna har saledes tillatit underskotten att Vactdoe

slut om avgiften for ar 2000 har hansyn indirekt tagits till hur stora-avgif
ter som kan tas ut av kommunerna. Underskotten foregaende ar kan for
klaras med brister i beslutsunderlaget. Om avgiften for ar 2001 skulle sat

35 (26 751 mkr — (1,057 * 26 823 mkr)) + (-2 273 mkr) = —3 878 mkr

36(26 751 mkr — (1,036 * 26 823 mkr)) + (=2 273) mkr = -3 310 mkr

37 Med institutionella ramar menas beslutsunderlaget, beslutsprocessen, samt regelverket och dess till-
lampning.
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tas sa att det ackumulerade underskottet tacks, samtidigt som den berak
nade 6kningen av utbetalningarna for ar 2001 skulle tackas leder det med
trendmassig 0kning av utbetalningarna till en avgiftshojning upp mot 27
%.3® Om avgiften satts lagrenfis vid en trendmassig 6kning av utbetal
ningarna risk for en allt stérre skuldsattning for kommunerna, eftersom
underskottet pa kontot kan betraktas som ett lan fran staten till kommun
sektorn.

3.5.2 Berakning for perioden ar 2000—2010

For att fa en uppfattning om hur kommuners och landstings sighgie
ring kan komma att utvecklas pa langre sikt har tva alternativa berakning
ar gjorts. Med tanke pa att antagandena grundar sig pa en kortvarig erfa
renhet av systemet, kan inte berdkningarna tolkas som en prognos. Den
forsta berékningen forutsatter att utbetalningarna framover kommer att
ligga pa samma niva som de gjort under perioden januari t.0.m. september
ar 1999 (5,7 %). Den andra berakningen grundar sig pa den regressionsa
nalys som presenterades i tabell 3.4. Sjadrfsieringen har beraknats pa
samma satt som tidigare (tabell 3.3).

Om utbetalningarna 6kar i samma takt som de gjort mellan januari-sep
tember 1999 och januari-september 1998 kommer gjalvdieringen att
dverstiga 50 % om tio aar 2009. Om 6kningen blir hégre kommer natur

Tabell 3.8
Beridknad sjalvfinansiering 2000 - 2010
5,7 %-alternativet

Ar Berdknad Nivahdjande  Egen-
utbetalning statsbidrag finansiering
mkr mkr

2000 28 355 22937 19 %

2001 29975 22937 23%

2002 316388 22937 28%

2003 33499 22937 32%

2004 35413 22 937 5%

- 2005 37 437 22937 3%

2006 39876 22 937 42 %

2007 41 837 22 937 45 %

2008 44 228 22937 48 %

2009 48 755 22 937 51%

2010 49 426 22 937 54 %

K4ita: Egna bergkningar

38 (3 878+29 975) / 26 751 = 1,2655
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Tabell 3.9
Beriknad sjilvfinansiering 2000 - 2010
6,0 %-alternativet

Ar Berdknad Nivahojande  Egen-
utbetalning statsbidrag finansiering

2000 28 314 22 937 18 %
2001 30001 22 937 24 %
2002 31788 22 937 28 %
2003 33682 22 937 32%
2004 35688 22 937 36 %
2005 37 814 22 837 39%
2006 40066 22 937 43 %
2007 42 453 22 837 46 %
2008 44 982 22 937 49 %
2009 47 661 22937 52 %
2010 50 501 22 937 55 %
Kalla: Egna berakningar

ligtvis 50-procentsnivan att passeras tidigare. Med den okningstakt som
finns i tabell 3.9 kommer 50-procentsnivan att passeras samma ar

Ar ett antagande om okade utbetalningar rimligt?

Utvecklingen pa kontona under de tre &r kommunkontosystemet existerat
visar pa en tkad omslutning. | de berakningar som jag redovisar utgar jag
fr&n att 6kningen kommer att fortsatta. Ar detta antagande rimligt?
Samhallsutvecklingen har under lang tid gatt fran industrisamhalle mot
tjanstesamhalle. | Sverige &r det i huvudsak kommuner och landsting som
ombesorijer tillgdngen pa valfardstjanst@et ar dock inte sjalvklart att det
ar kommuner och landsting som producerar dessa tjahlstguitel 5 visas
att antalet privata utforare 6kat avsevart under 1990-talet, framférallt inom
barn- och aldreomsgy men aven inom vard och utbildning. Oavsett om
tjdnsterna produceras av kommunsektorn eller av privata entreprendrer
kommer kommunkontotsystemet att belastas. Belastningen kommer troli
gen att ligga pa samma niva fér kommunal egen regi som om en prvat en
treprendr bedriver verksamheten.
Nar det galler de tjanster som kommuner och landsting valjer att utféra
i egen regi ar trenden att alkefl’stodverksamheter” laggs ut pa entrepre
nad. Det géller t.ex. stadning, diskning, tvattning etc. En 6kad upphand
ling av tjanster leder till ett forandrat konsumtionsmonster inom der kom
munala och landstingskommunala sektorn. Det betyder saledes att det in
te nodvandigtvis behdvernfias nagot samband mellan 6kade utbetal
ningar ur kommunkontosystemet och kommunala sektorns redDegeir
dock rimligt att anta att resurserna inom den kommunala sektorn kommer
att oka de narmaste aret.
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| delbetankandet (se bilaga 2) undersoktes varfér omslutningen4 syste
met Okat. Slutsatsen ar att 6kningen till stor del kan forklaras med-att fl
ra stora investeringsprojekt tillkommit under perioden. Fragan ar om des
sa investeringar ar tillfalliga h&ndelser eller om det kana$ en trend
aven harMed ett fortsatt hogt efterfragetryck pa de kommunala tjansterna
talar allt for att aven investeringsbehovet framéver kommer att vara stort.

En berakning som gors i detta kapitel utgar fran en regressionsanalys.
Analysen grundar sig pa tillganglig data fran kommunkontosystemets kor
ta historia (3 ar). Denna period har karaktariserats av en stark konjunktur
uppgang och ett behov av "aterhamtning” fran besparingsaren fran mitten
av 1990-talet. Saledesfis en risk for att berakningen overskattar utbe
talningarna fran kommunkontot. En konjunkturnedgang skulle kurna in
nebara en lagre 6kningstakt vad galler uttbetalningarna fran kontot. Dock
ar det troligt att den strukturella 6kningstakten kommer att halla i sig till
foljd av aldersstukturen, omvandlingen fran industrisamhalle till tjanste
samhalle, fortsatt forandring av styach driftsformer i kommuner och
landsting etc. Aven om det inom den langa tidsperiod som beréaknats i det
ta kapitel skulle finas konjunkturella svangningér det min uppfattning
att pa lang sikt kommer utbetalningarna fran den tvd kommunkontona att
Oka.

3.5.3 En teoretisk modell av systemet

For att kunna analysera systemet anvands i det har avsnittet en enkel teo
retisk modell. Modellen ar matematisk till sin natur och begréansas av ett
antal ekvationeDen formella modellen spedéras i tabell 3.10. Som-al

la modeller & denna modell en férenkling av verkligheten for att battre
kunna fokusera pa det problem som skall analyseras. | detta avsniit analy
seras sarskilt avgiften och dess konstruktion. Modellen utgar fran kom
munerna. Landstingen kan analyseras i en identisk modell.

Ekvation (3.2) visar den totala nettfedten for en enskild kommun vid
varje tidpunkt. Uppstallningen visar att netfe&fen bl.a. beror pa det-ni
vahojda generella statsbidraget. Kommunen sjalv kan inte paverka denna
del. Det nivahojda statsbidraget blir da en exogent given konstant.
Beloppet raknas inte upp efter mtibnen eller efter en 6kad omslutning i
systemet.

Ekvation (3.3) beskriver hur avgiften saisgiften grundar sig pa dels
en prognos Over uttaget ur systemet, dvs. utbetalda ersattningar tilkden eg
na och alla andra kommunelels en korrigering av forra arets avgift.

Avgiften bestar dels av vad den egna kommunen far i ersattning, dvs.
den egna kommunens uttag, dels av vad alla andra kommuner far
Eftersom det totala uttaget ar sa mycket stérre an den egna kommunens ut
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Tabell 3.10
Teoretisk modell av kommunkontosystemet

Modellen:
(3.2} Total nettoeffekty = K*{myNy + zz - Adny/Ny)

(3.3) A=E(Z)+(Z-(E(Z)
(3.4)  zZi=t" (i + Gy

(3.5) Ar1  Marginaleffektp = AZy
Ar2  Marginaleffektyys = - AZyr *(Npaz/Nisa)

dar

k = nivahgjningen av det generella statsbidraget

Na = invanarantalet i kemmunen i vid tidpunkten t

N, = invanarantalet i riket vid tidpunkten t

Ay = avgiften (hela det agregerade beloppet)

Zp = ersattning till den egna kommunen i fran
kommunkontosystemet ar ¢

2y = alla kommuners ersétining art, dvs. Z, = Z z; (dari=1,
2,3...289)

E{Z) = férvantad (prognosticerad) ersatining at alla kommuner

= momsandel f&r kommun i vid tidpunkt t
Ix = investeringsutgifter for kommunen j ar t
Ga = kommunal konsumtion fér kommunen i &rt

tag, ar det svart for den enskilde kommunen att genom sitt beteende pa
verka avgiften. Den egna kommunens uttag kommer saledes att delas upp
pa alla andra kommuner genoniN) . Saledes kommer ersattningen till

den egna kommunen i mycket ringa grad att paverka den egna kommu
nens avgift.

Ekvation 3.4 beskriver hur ersattningen till den enskilda kommunen be
stams. Momsandelen beror pa fordelningen mellan kapital, varor och tjan
ster i verksamheten. Olika kommuner kan naturligtvis ha olika samman
sattning av konsumtionen. Saledes ar momsandelen individuell for varje
kommun och kan ocksa variera éver tiden. Investeringar och kommunal
konsumtion varierar naturligtvis mellan kommuner respektive mellan
landsting.

Leder avgifterna till beteendeférandringar?

Hur paverkas kommunen av systemet pagmaien? Om kommunen s0
ker ersattning for ytterligare ett inkop, ytterligare en investering, hur pa
verkas kommunen da? Ekvation 3.5 visargiralefekten. Den tkade er
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sattningen paverkar kommunen under tvdat forsta aret far kommunen
hela den 6kade intakten som ersattningen @en 6kade avgiften som
maiginalintédkten ger upphov till far kommunen betala forst aret darpa ef
tersom den faststallda avgiften inte &ndras under innevararidet &ka

de uttaget som kommunen gér kommer att observeras som ett prognosfel
och korrigeras saledes forst aret darpa.

Vad visar modellen?

Modellen visar att avgiftsuttaget inte utgér nagon aterhallande faktor
Avgiften ar konstruerad pa ett sddant satt att den enskilda kommunen/
landstinget inte kan paverka den. Detta maste gélla om avgiften skall bor
ga for konkurrensneutralitet. Om kommunen kan paverka sin egen avgift
kommer avgiften att paverka beslutet att Iagga ut verksamhet pa entrepre
nad eller bedriva verksamheten i egen regi. Systemet uppfyller da inte sitt
syfte; att garantera konkurrensneutralitet mellan egen regi och privat en
treprenad.

Varfor finns avgiften?

Fragan ar da varfor avgiftemfis 6verhuvudtageAvgiften ar ingen ater
hallande faktarOm den hade varit det skulle kommunkontosystemet inte
vara konkurrenskorrigerande.

| prop. 1995/96:64 framgar att motiven for avgiften ar att ” ... den kost
nadsokning som systemet for narvarande innebar for staten skall brytas.
Om det nuvarande systemet skulle behallas kommer staten att fa svara for
hela den 6kning av kostnaderna for systemet som uppstar over tiden.”

Alla belopp som betalats ut fran systemet som erséttning for ingdende
mervardesskatt har tidigare betalats in i det ordinarie mervardesskattesys
temet. Om kommunerna reagerar pa ekonomiska incitament och exempel
vis upphandlar skattskyldiga underkonsulter istéllet for att producera tjan
sterna i egen regi 6kar omslutningen i systemet. Detta ar dock inte en tkad
kostnad for staten.

Vad ar statens alternativintakt? Om systemet inte inforts hade kommu
nerna producerat tjansterna i egen regi, vilket inte ger staten nagra mer
vardesskatteintakteriur stor del av den 6kade omslutningen som beror pa
att kommunerna reagerat rationellt pa ekonomiska incitament, respektive
hur stor del som kommunerna skulle upphandlat aven utan korapensa
tionssystem (dvs. den egentliga alternativintdkten) kan inte beréknas. Det
ar dock troligt att kompensationssystemet har haft betydelse for kommu
nernas beteende.



60 Kommunkontosystemet SOU1999:133

3.5.4 Leder avgifterna till omférdelningar?

Eftersom det inte fins nagon koppling mellan varje kommuns uttag ur
systemet och den avgift som respektive kommun betalar sker en-omfor
delning i systemet pa kort sikfissa kommuner betalar for andra kom
muners ersattningar ur systemet. Kommuner som tvingas dra ner pa in
vesteringsprogram och liknande, kommer inte att erhalla lika mycket ur
systemet som expansiva kommunémmunkontosystemet ger emeller

tid endast kompensation till de kommuner och landsting som har haft
kostnader for ingaende mervardesskatt. De system som traditionellt brukar
betraktas som omfordelningssystem ger pa sitt satt endast ersattning for
omkostnader; levnadsomkostngdmstadskostnadeandvardskostnader

etc. Det essentiella ar att ndgon annan, i det héar fallet en annan kommun,
bidrar till kostnaderna.

Om befolkningsutvecklingen vore statisk, om migration inte fanns,
skulle man kunna forvanta sig att varje landsting respektive kommun forr
eller senare kommer att behdva bygga ett nytt sjukhus eller renovera sko
lorna. | sa fall skulle omférdelningen endast vara en omfordelning éver ti
den, att liknas med t.ex. pensionssystemet eller barnbidraget. Sa ar dock
inte fallet.

Till foljd av det hdjda statsbidraget kan inte kommunkontosysteret ka
raktariseras som ett renodlat omfordelningssysédiam kommuner tjanar
pa kommunkontosystemet, nar det hojda statsbidraget raknas med. | takt
med att sjalviiansieringen 6kar kommer systemet att bli allt mer av ett ge
nuint omférdelningssystem.

3.6 Vad tycker kommunerna om kommun-
kontosystemet?

Utredningen har i en enkat fragat ekonomicheferna i samtliga kommuner:

" Vilket &r, enligt din uppfattning det storsta problemet med nuva
rande kommunkontosysteni?”

Fragan var 6ppen utan svarsalternabivaren har i efterhand kategorise
rats i fyra gruppefTabell 3.1l redog0r fér kommunernas svar

Som framgar av tabellen svarade inte alla ekonomichefer pa fragan. Har
finns givetvis en viss risk for systematiska fel, dvs. endast de missndjda
svarade pa fragan. Svaren skall saledes tolkas med en viss forsiktighet.
de ekonomichefer (eller motsvarande) som valde att svara pa fragan ansag

39 Kommunkontoenkaten, se bilaga 3
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Tabell 3.11
Vilket ar det stdrsta problemet med
kommunkontosystemet?

Svar Antal Andel av svar
svar pa fragan

Systemet leder till omfordelningar 86 416 %

mellan kommuner.

Systemet ar administrativt 54 28,5 %

krangligt/dyri/svart.

Annat 40 19,3 %

Finns inga problem i systemat 22 106 %

Summa svar pa fragan 207 100 %

Antal kommuner som skickat in 243

enksten

Kélla: Kommunkaontoenkéten

41,6 % att systemet ledde till omférdelningar och att detta ar det storsta
problemet med systemet. Den upplevda kanslan av oréttvisa minskar sys
temets legitimitet.

Pa andra plats ligger att systemet ar adminstrativt krangligt, dyrt eller
svart att forsta. Detta ar allvarlig kritik eftersom den kommer fran de som
systemet vander sig till.

| gruppenrAnnat finns en uppsjoé av upplevda problemomraden. En del
kommuner menar att det fuskas/slarvas och detta far betalas av dem som
skoter sigVissa menar att systemet totalt sett urholkar kommunernas eko
nomi, en del namner reglerna omkring ongstioendet, blockuthyrning
och gransdragningen vad galler dldreboendet.

3.7  Slutsatser och sammanfattning

Underskotten i kommunkontosystemet gkanslutningen likasa och det
har visat sig svart att faststélla en avgift som kompenserar for detta.
Riksgaldskontoret maste lana upp pengar formangiera skulden, vilket
Okar statens lanebehokftersom kommunkontosystemet ligger utanfor
statsbudgetens anslag och inkomsttitlar ligger skulduppbyggnaden utanfor
riksdagens kontroll.

Den 6kade omslutningen kombinerat med dageas§ieringssatt leder
till 6kad sjalvfnansiering, vilket i sin tur kan innebéra att systemet blir
mer av ett renodlat omfordelningssystem.

Den enskilda kommunen eller landstinget kan inte sjalv paverka-sin av
gift. Saledes ar inte avgiften en aterhallande faktor i kommunkontesyste
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met.Avgiften skall inte heller ga att paverka. Hade den gjort det hade inte
systemet déktivt korrigerat for de konkurrenssnedvridningar som undan
tag fran skatteplikt medfor

Varfor infordes kommunal sjalviansiering?Argumentet var att den
Okade omslutningen inom kompensationssystemet skulle leda tiHl kost
nadsokningar for staten. Den 6kade omslutningen i systemet leder i dag
till intdktsokningar for staten. | takt med kommunernas och landstingens
okade upphandling far staten in mervardesskatt fran de entreprendrer som
bedriver skattepliktig verksamhet. Nar kommunerna reagerar pa-ekono
miska incitament och upphandlar skattskyldiga underkonsulter istallet for
att producera tjansterna i egen regi 6kar omslutningen i kommunkonto
systemet. Detta ar ingen kostnad for staten. Intéakterna fran mervardes
skatten som nu betalas in i det ordinarie mervardesskattesytemet,-hade in
te betalats in i samma utstrackning om inte kommunsystemet funnits. Da
hade inte kommunen upphandlat den skattepliktiga tjansten. Genom att
upphandlingen nu sker kan samhallet tillgodogdra sig en samhéllsekono
misk efektivitets vinst.

Statens andel avnfansieringen av kommunkontosystemet minskar
standigt. Pa detta satt 6kar omfordelningen.
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4 Mervardesskattefragan i ett EU-
perspektiv

4.1  Allmant om det europeiska mervardes-
skattesystemet

Genom férsta och andra mervardesskattedirektiven (67/227/EEG och
67/228/EEG) infordes fran den 1 januari 1970 en gemensam ordning for
mervardesskatten inom den europeiska gemenskapen. Medlemslander vid
denna tidpunkt var Belgien, Nederlanderna, Luxempufrankrike,
Tyskland och ItalienTanken med ett gemensamt mervardesskattesystem
var att undvika snedvridningar av konkurrensen pa grund av olikformiga
regler i medlemslanderna och framja integrationen av den gemensamma
marknaden. De forsta direktiven pa mervardesskatteomradet gav emeller
tid inga detaljerade regler for skatten. P& 1970-talet kom det andra mer
vardesskattedirektivet att ersattas med det sjatte mervardesskattedirekti
vet, 77/388/EEG av den 17 maj 1977, harefter det sjatte direktivet, som
fortfarande tillampas inom EUDirektivet har emellertid &ndrats et

tal ganger sedan tillkomsten pa 70-talet.

Det sjatte direktivet innehdll tydligare definitioner och sakrade dar
med en mer harmoniserad tillAmpning av reglerna i de olika medlems
landerna. Detta var viktigt aven mot bakgrund av inférandet av det nya
finansieringssystemet for EU:s budget pa 70-talet (gemenskapen egna
medel eller tillgdngar). En del av finansieringssystemet baseras pa med
lemslandernas underlag for mervardesskatt (den s.k. mervardesskatteba
sen) och det ar darfor av stor vikt att samtliga medlemslander tillampar
samma regler

Mervardesskatt ar en skatt pa slutlig konsumtion. Detta innebar att bor
dan av mervardesskatten bars av den som ar slutkonsument, dvs. den som
inte har ratt att géra avdrag for mervardesskatten pa sina foBrérslut
konsument” utgors oftast av den enskilde konsumenten. Men &eait of
ligrattsliga ogan kan vara slutkonsumentEbretagen eller s.k. skattskyl
diga personerar statens uppbordsman av mervardesskatten. For att mer
vardesskatt skall betalas enligt det sjatte direktivet kravs saledes att

1 Anledningen till att det sjatte direktivet inte heter det tredje direktivet ar att det under mellantiden
kom tre andra direktiv som endast innehdll en ratt for vissa medlemslander att inféra mervardesskatt
nagot senare &n vad som stipulerades i det forsta direktivet. Enligt det forsta direktivet skulle mervar
desskatt inféras i medlemslanderna senast fran och med den 1 januari 1970.
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1. verksamheten bedrivs av skattskyldig perso(itaxable person”) som
enligt direktivet ar en person som sjalvstandigt bedriver nagon form av
ekonomisk verksamhet, oberoende av syfte eller resultat.

2. omsattningernte ar sarskilundantageriran mervardesskatt. Som-ex
empel pa undantagen omsattning kan namnas vard- ochgstjEer
ster

4.2  Sarskilt om offentligrattsliga organ

4.2.1 Skattskyldig person ("taxable person”)

Ett offentligrattsligt ogart kan enligt det sjatte direktivet utbva ekeno
misk verksamhet (yrkesmassig verksamhet) och darmed vara en skatt
skyldig person och registreras till mervardesskatt. Om det ar fraga om en
kommun som bedriver ekonomisk verksamhet och omsattningen av varor
eller tjanster inte ar sarskilt undantagen fran skatteplikt (sdsom t.ex. vard
och omsag), har kommunen i dessa fall avdragsratt for ingaende skatt.

Enligt artikel 4.5 i det sjatte mervardesskattedirektivet (77/388/EEG)
anses emellertid kommuner och andfemtfiga subjekt inte sdsom skatt
skyldiga personerriar det géller verksamhet eller transaktioner som de
utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter aven om de i samband har
med uppbéar avgiftearvoden, bidrag eller inbetalningarDet som avgor
om ett visst ayan skall betraktas som en icke-skattskyldig person &r sale
des sattet pa vilket verksamheten bedrivs. Detta innebar t.ex. att en kom
muns myndighetsutévning inte anses utgdra ekonomisk verksamhet.
Undantaget kan aven galla nar kommunen utévar en verksamhet-som ut
gor kommunens fundamentala skyldighet och ansvar

EG-domstolen har uttafeatt nér ofentligrattsliga ogan upptrader i en
lighet med regler i den nationella ratten som endast galler for dessa or
omfattas de av undantaget i artikel 4.5. Upptrader degsa @mellertid
under samma réattsliga villkor som de som géller for privatrattsliga subjekt,
kan de inte anses upptréidegenskap aeffentligrattsliga ogan. Det en
da kriterium som enligt domstolen gor det mojligt att med sékerhet avgo
ra skillnaden mellan dessa tva kategorier av verksamhet ar rattssystemet
enligt dennationella ratten Den nationella domstolen maste saledes av
gora vilken slags verksamhet som ar i fraga mot bakgrund av detta kriteri
um. Detta innebar att den juridiska formen i sig inte torde vara avgdrande

2] artikel 4.5 i det sjatte direktivet (77/388/EEG) i den svenska Overséttningen anvands begreppet "of
fentligrattsliga ogan”. | den engelska dversattningen anvands begreppet "public bodies”. | texten an
vands fortsattningsvis huvudsakligen samma begrepp som i den svenska éversattningen.

3 Se de forenade malen Comune di Carpaneto and others, C-231/ 87 och 129/ 88.
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(dvs. om det ar en myndighet, kommun, bolag eller stiftelse etc.), utan om
subjektets verksamhet ar foremal for erfeofligrattslig reglering.
Begreppet "body” pa engelska kan ju i princip betyda vilken juridisk form
som helst.

Om det foreligger en risk for konkurrenssnedvridning nar det galler
verksamhet som kommunerna eller anngrafigrattsligt ogan utfor i sin
egenskap av fdntliga myndigheter skall de enligt direktivet anda betrak
tas som skattskyldiga person&G-domstolen har uttafaatt medlems
landerna ar skyldiga att behandl&eotligrattsliga ogan som skattskyleli
ga personer nar den verksamhet de bedriver dven kan bedrivas i-konkur
rens med privata subjekt vars verksamhet regleras i privatratten, under for
utsattning att situationen annars skulle kunna fa betydande kon
kurrenssnedvridandefekter.

Enligt artikel 4.5 i det sjatte direktivet medfor viss verksamhet sem ut
Ovas av dentligrattsliga ogan att dessalltid betraktas som skattskyldiga
personeroavsett om verksamheten endast far bedrivas av ett visst eller
vissa ofentligrattsliga ogan, savida verksamheten inte utévas i forsum
bart liten skala. Dessa verksamheter ar telekommunikation, tillhardahal
lande av vatten, gas, elektricitet och anga, varutransport, hamnygch fl
platstjansterpassagerartransport, tillhandahallande av nya varor tillverka
de for forsaljning, verksamhet som stdgkam for jordbruket bedriver i en
lighet med den gemensamma jordbrukspolitiken, drift av handelsméassor
och utstallningardagringsverksamhet, verksamhet i kommersiella reklam
foretag, verksamhet i resebyraerift av personalbutikekooperativ och
industrimatsalar och liknande enheter samt kommersiell radioTgeh
verksamhet. Dessa verksamheter framgar av bilaga D i det sjatte-direkti
vet.

4.2.2 Transaktioner undantagna fran
mervardesskatt — artikel 13 A.

Listan med undantag fran mervardesskatt i artikel 13 ar en uppsamling av
de undantag som redan géllde i de olika medlemsléanderna innan det sjatte
direktivet forhandlades fram. Undantagen i artikel 13 delas in i tvad-under
grupper GruppA. ar de undantag som har en social karakbés. varor

och tjanster som av sociala skal skulle tillhandahallas till en lagre prisniva
for den enskilde konsumenteklndantagen i denna grupp speglar en tid

da samhallsservice i hdg grad utfordes dendfigrattsliga ogan. Darfor

4 Se not tre ovan.
5 Se artikel 13\. i full text i bilaga 4 (svensk, engelsk och fransk version)
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undantas i huvudsak verksamhet dewntligrattsliga ogan eller andra er
gan som bedriver verksamheten utan vinstsyfte.

Det bor i sammanhanget erinras om att det i mervardesskattehanseende
alltid kravs att omsattning sker mot vederlag for att en transaktion skall om
fattas av lagens tillampningsomrade. Om dardfigrattsligt ogan tillhan
dahaller sjukvard "gratis”, dvs. utan att ta ut sarskild avgift (ren sketefi
siering alltsa), faller transaktionen utanfor mervardesskattesystemet. En
friskola i Sverige tar inte ut nagon avgift av eleverna. Daremot erhaller sko
lan ett bidrag frAn kommunen for att den skall bedriva en viss verksamhet.
Detta "bidrag” kan i mervardesskattehdnseende klessif som ett veder
lag for en prestation som skall utféras av friskolan, t.ex. en utbildningstjanst
eller en administrativ tjanst for kommunens rakning. Detta gor att skolan én
da kan komma att falla inom ramen for mervardesskattesystemet.

I grupp B. fans undantag for bl.a. bank- och forsakringstjanster
Undantagen pa detta omrade motiverades ofta med att det var for tekniskt
komplicerat att beskatta dessa tjandtex. att urskilja vederlaget for tjan
steelementet i en rantebetalning.

Det stod klart vid férhandlingarna av det sjatte direktivet att undantagen
skulle vara sa fa som mojligt och tillampas restriktivt eftersom menrvérdes
skatten plétsligt blev en kostnad for den som bedrev en undantagen verk
samhet, vilket inte var avsikten med en skatt som endast skufidestitif
lig privatkonsumtion av varor och tjanst&G-domstolen har i ettefttal
domar ocksa framhallit att undantagen i artikel 13 skall tolkas restriktivt ef
tersom de utgor undantag till den allmanna principen om att mervardesskatt
skall utga pa alla tjanster som omséatts mot vederlag av en skattskyldig per
son, se bland annat domen C-348/87 Stichting Uitvoering FinaAcis
fran 1989 samt C-2/95 Sparekassernes Datacenter fran 1997.

En malsattning i det gemensamma europeiska mervardesskattesystemet
ar att ett undantag fran mervardesskatt skall kopplas till transaktionens art
och inte tillvemsom utfor transaktionefirots denna malsattning har vis
sa undantag fran mervardesskatt i det sjatte direktivet utformats som en
kombination av transaktionens art och vem som tillhandahaller varan eller
tjansten. Ett #rtal undantag i artikel 13 i det sjatte direktivet ar baserade
pa att transaktionen tillhandahalls afeotligrattsliga ogan eller liknande
av det allmanna erkandagan. Nedanstadende redogorelse omfattar endast
de undantag som beréattigar till ersattning fran kommunkontosystemet;
sjukvard, tandvard, social omgooch utbildning.

Artikel 13A. 1. b
Sjuhusvad, sjukvad som bedrivs av offentligrattsligagan m.fl

Enligt artikel 13.A.1. b i det sjatte direktivet skall medlemslanderna un
dantasjukhusvad, sjukvad och narbesléktade verksamheter som bedrivs
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av offentligrattsliga ogan eller under jamforbara sociala betingelser av
sjukhus, centra fér medicinsk behandling eller diagnos och andra i veder
borlig ordning erkanda inrattningar av liknande natur fran mervardesskatt.
Vad som menas medrrider jamforbara sociala betingelsax sjukhus,
centra fér medicinsk behandling eller diagnos och aindzderbdrlig od-

ning erkanda inrattningar av liknande natiframgar inte av direktivtex

ten. Detta lamnar salunda utrymme for det enskilda medlemslandet att ge
detta kriterium ett narmare innehall.

| ett nyligen avdomt mal i EG-domstolen, J Gregg & M Gregg, C-
216/97 av den 7 september 1999 tog domstolen stéllning till om-de be
grepp som anvands i undantagen i artikel 13.A.1. b och 13.A.1. g, ~inratt
ning”, "organ” och "oganisation”, endast omfattar juridiska personer
Makarna Gregg drev ett hem som var registrerat som "sjukhem” och
"vardhem” i enlighet med den irlandska lagstiftningéertksamhetsform
en utgjordes av ett s.k. "partnership”, dvs. av tva fysiska personer och som
inte utgor nagon juridisk person. Makarna Gregg onskade registrera sig
for mervardesskatt for att kunna fa tillbaka ingaende skatt i verksamheten.
Detta nekades av den irlandska skattemyndigheten med hanvisning till un
dantaget for sjuvard och social ongdEG-domstolen slog fast att princi
pen om skatteneutralitet utgor bland annat ett hinder for att ekonomiska
aktorer som tillhandahaller samma varor och tjanster behandlas olika i
mervardesskattehdansende. De begrepp som anvands i artikell1l®
och g skall darfor inte utgora ett hinder for att fysiska personer som driver
rorelse skall kunna aberopa undantaget. Domstolen sager ocksa i sin dom
att det faktum att undantagen i artikel 13 skall tolkas strikt anda inte far in
nebara att endast verksamhet som bedrivs av juridiska personer omfattas
av undantagen.

Greggdomen &r intressant sa till vida att vi har en situation dar en skatt
skyldig person som bedriver rorelse begar att fa bli registrerad i mervar
desskattesystemet for att kunna dra av sin ingdende skatt, men som tving
as att sta utanfor systemet pa grund av ett skatteundantag som galler i det
allmannas intresse (se rubriken under artikeh)L3viakarna Gregg hade
formodligen kommit fram till att det hade varit en ekonomisk férdel att
vara registrerad for mervardesskatt for att pa sa vis kunna dra av sin inga
ende skatt och sta friare i valet mellan att utfora vissa tjanster i egen regi
eller att upphandla dessa tjanster

Ett sjukhus som drivs i privat regi omfattas ocksa av undantaget under
forutsattning att privatsjukhuset ar en av det allmanna erkand institution.
Den nationella lagstiftningen kommer darmed att ha en avgodrande bety
delse. | vissa lander inom EU, Frankrike t.ex., behandlas sjukhus som
drivs av det allméanna som icke skattskyldiga personer med stdd av artikel
4.5, Privata sjukhus omfattas daremot av artiked 1B. b., dvs. att de ut
gor skattskyldiga personer vars medicinska tjanster ar undantagna.
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Artikel 13A. 1. ¢
Sjukvadande behandling som tillhandahalls av medicinska yrkeswtovar

| denna bestammelse stadgas undantag for sjukvardande behandling som
utfors av enskilda l&kare eller tandldkare som bedriver verksamhet som
fria yrkesutovare i exempelvis egen privatpraktik. Det ror sig saledes om
sjukvardande behandling som tillhandahalls utanfor sjukhusen. Om laka
ren eller tandlakaren ar verksam pa en storre klinik eller sjukhus omfattas
verksamheten av undantaget for sjukhusvard eller sjukvard under artikel
13A. 1. b. Det ar emellertid inte klart var gransen @r lakare som ex
empelvis ingdr i ett kollektiv avdta lakare som bedriver verksamhet i
form av lakarhus dar man har gemensamma lokaler och administration
som man bekostar gemensamt, torde falla in under undantaget i c. En
skillnad mellan artikel 13. 1. b och 13. 1. ¢ &r att fr tillhandahallan
den kan bli undantagna inom ramen for sjukhusvard eller sjukvard i b an
vad som kan bli fallet under c. Undantaget i b ar uttryckt sa att det kan om
fatta en lang rad av sjukvardande aktiviteter som tillhandahalls av sjuk
vardsinstitutioner (sjukhus och liknande) och som aven kan innefatta vis
sa varor

Nar en lakare eller en tandlakare som omfattas av undantaget i € omsat
ter varor som har samband med behandlingen har det av EG-domstolen
ansetts utgéra en omséattning sme omfattas av undantageSom ex
empel pa detta utgér omsattning av synhjalpmedel och meditiB&-
malet pekade man bland annat pa att sprakversionerna av dessa bestam
melser skiljer sig at betrf@ide den franska respektive den engelska ver
sionen’ | den franska versionen under bokstav b talas det om "soins mé
dicaux” och i c talas det om "soins a la personne”. | den engelska
versionen anvands samma uttryck i bagge bestammelser nadmligen "medi
cal care”. Kommissionen anforde i EG-malet att begreppet "soins & la per
sonne” endast kan omfatta tjanster och hanvisade till att texten i Gvriga un
dantagsbestammelser i artikel 13 uttryckligen namner "varor” dar avsikten
varit att dessa skulle omfattas av undantaget. | den svenska versienen an
vands i b "sjukvard” och i ¢ "sjukvardande behandling”. Begreppet “sjuk
vardande behandling” i ¢ kan maojligen tolkas i inskrankande mening i for
hallande till begreppet "sjukvard” i b.

6 Se fordragsbrottsmalet Kommissionen mot UK, C-353/85, dar EG-domstolen konstaterade att un
dantaget i ¢ &r mer begransat an i b och omfattar i princip inte annat &n den sjukvardande tjansten och
inte omsattning av varor i samband med denna.

7 Det bor noteras att lagutkasten till det sjatte direktivet skrevs pa franska och dversattes darefter till
6vriga sprak. Den franska originaltexten ar darfér mycket intressant vid tolkningen av direktivet.
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Artikel 13.A.1. g
Social omsay

Undantaget forsocial omsag regleras primart i artikel 13A.1. g.
Undantaget omfattar tillhandahallande av tjanster och varor som &r nara
kopplade till socialt bistand eller socialférsakring daribland sadant som
tilhandahalls av alderdomshemfasftligrattsliga ogan eller andra ger
nisationer som ar erkanda som valgorenhgtstsationer av medlems
staten i fragaTexten pa svenska kan lasas som om den endast ger en
empliferingav de subjekt som kan tillhandahalla tjanster och varor som ar
nar kopplade till socialt bistand efexten i den svenska Oversattningen ar
saledes mycket vid. Det & mycket svart att tolka ut av texten vilka varor
och tjanster som kan anses omfattas av undantaget fér sociabodeor
engelska begreppen lyder "welfare” och "social security work”. Sverige
tillampas undantaget pa social ongssom faller inom kommunens -an
svarsomrade enligt socialtjanstlagen (SolL, 1980:620) och inom statens an
svarsomrade enligt lagen (1993:387) om stdd och service till vissa funk
tionshindrade, LSS Detta innebar att skattefri social omgarSverige

t.ex. omfattar dldreomspioch barnomsagr | vissa EG-landerrins i prin

cip ingen ofentlig barnomsay (Storbritannien t.ex.). Det ar darfor myck

et svart att dra nagra slutsatser om den narmare inneb6rden av begreppen
i denna bestammelse utifran situationen i andra medlemsl|daiolégt
uppgift fran Storbritannien betraktas emellertid privata alderdomshem
som undantagen verksamhet.

Vid en jamforelse mellan den svenska éversattningen och den engelska
versionen av samma textfier man att den engelska texten kan lasas pa
ett satt som inskranker undantaget till att endast omfatta omsattning av va
ror och tjanster kopplade till socialt bistand eller socialférsékring som gors
av antingen déntligrattsliga ogan eller av andra gan som ar erkanda
som valgorenhetsganisationer av medlemsstaten i fraga. | den ovan re
fererade Greggdomen slog EG-domstolen fast att formuleringen "andra
organisationer som ar erkanda som valgoérenhgasisationer av med
lemsstaten i fraga” i artikel 8. 1. g inte enbart omfattar juridiska perso
ner utan aven fysiska personer som driver rorelse.

Artikel 13A. 1.1
Utbildning

Aven undantaget foutbildningstjansterar konstruerat pa liknande satt
som for sjukvard och social omgpiFdljande &r undantaget: undervisning
och fostran av barn och ungdomskolundervisning, universitetsutbild

8 For narmare information om avgransningen av omradet enligt svensk ratt hanvisas till
Riksskatteverkets Handledning for mervardesskatt 1999,fs 98 f
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ning, yrkesutbildning och forthildning, daribland tillhandahallande av
tjanster och varor som ar nara beslaktade darmed, som tillhandahalls av
offentligrattsliga ogan med detta som mal eller av andrgaoisationer
definierade av medlemsstaten i fraga sasogammed liknande syften.
Undantaget tar sikte pa grund- och gymnasieutbildning samt universitets-
och hogskole-utbildning, yrkesutbildning och vidareutbildning, dvs. den
utbildning som tillhandahalls av det allmanna eller av annganisation

med liknande syften (utan vinstsyften). Genom att det enskilda medlems
landet far tillampa en egen dgfion av oganisationer som gan med
"liknande syften”, 6ppnar detta for relativt stor handlingsfrihet. Begreppet
"organisation” torde efter Greggdomen kunna anses innefatta saval juri
diska personer som enskilda naringsidkare.

Sverige har utformat undantaget sa att utbildning ar undantaget om om
utbildningen anordnas av det allmanna eller en av det allmanna for utbild
ningen erkand utbildningsanordnavédare omfattas utbildning som-be
rattigar eleven till studiestdd enligt studiestddslagen (1973%349).

Inskrénkningar av undantagen
— valmgjlighet for medlemslanderna

Undantagen i artikel 18.1 kan enligt artikel 1.2 inskrankas (eller ut
vidgas beroende pa hur man tolkar undantagens rackvidd i artikel 13
19 av medlemslanderna genom att man i sin nationella lag kan stadga att
undantagen endast kan medges pa vissa vili@dana villkor kan bl.a.
uppstallas foér undantagen i artikel A3 b) (sjukhus), g) (social omspr

och i) (utbildning) ovanVillkoren kan dock inte omfatta tjanster som-om
fattas av c), dvs. enskilda lakare eller tandlakdilékoren far inte heller
omfatta ofentligrattsliga ogan och skall gélla vid en bedémning fran fall

till fall. Villkor som kan uppstéllas ar ett elleerih av foljande:

 verksamheten far inte systematiskt strava efter att uppna vinst, ech vin
ster som anda uppstar far inte delas ut utan skall avsattas for bibehallan
de eller forbattring av de tjanster som tillhandahalls

« verksamheten skall ledas och forvaltas pa huvudsakligen frivillig basis
av personer som inte har nagot direkt eller indirekt intresse, vare sig
sjalva eller genom mellanhandexr verksamheternas resultat

» verksamhetens priser skall vara godkédnda av det allmanna eller inte
dverstiga saddana priser ejlear det galler tjanster som inte ar féremal

¢ Se vidare RS} Handledning fér mervardesskatt 1999, s 103 f

10 Undantagen kan lasas sa att omsattningeerd fhll, &r undantagen endast nar verksamheten ut6
vas av dfentligrattsliga subjekt eller liknande subjekt,Ass&uide to the EuroepawAT Directives,
Commentary on th¥alue AddedTax of the European Communityolume Ill, Chapter X,.2.19.2
(Exemptions)
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for godkannande, vara lagre an de priser som debiteras for liknande tjan
ster av kommersiella foretag som maste betala mervardesskatt.

 undantagen far inte riskera att skapa sadana konkurrenssnedvridningar
som skulle forsatta kommersiella foretag som maste betala mervardes
skatt i underlage.

Villkoren kan inte omfatta ett sjukhus som drivs av det allmé@nna.
Villkoren skulle daremot kunna omfatta privata sjukhus, privat social om
sotg och privata utbildningsforetag. En tillampning av t.ex. det forsta vill
koret om att verksamheten inte systematiskt far strava efter att uppna
vinst, skulle kunna innebara att undantag inte medges for ett vinstdrivan
de privat sjukhus t.ex.

Vidare framgar av artikel 18.2 b) att medlemslandernate far un-
danta verksamhet under b) (sjukhusvard, sjukvard etc.), g) (socialgymsor
samt i) (utbildning} om:

+ det inte &r vasentligt for de undantagna verksamheterna

« det grundlaggande syftet ar att vinna ytterligare intéakterganisatio
nen genom att driva verksamheter som direkt konkurrerar med kom
mersiella foretag som maste betala mervardesskatt.

Det ar oklart vilka situationer som denna bestammelse skall tillampas pa.
Bestammelsen kan vid en vid tolkning omfatta alla situationer dar man
finner att det inte ar nédvandigt att undanta viss omsattning. En tolkning
som forts frart? ar att bestammelsen aven, till skillnad fran villkoren i 13
A. 2. a), omfattar déntligrattsliga subjekt. Nar verksamhet pa dessa om
raden bedrivs av bl.a.fehtligrattsliga ogan, och undantaget leder till-be
tydande konkurrenssnedvridning skulle, enligt denna tolkning av bestam
melsen, verksamheten inte f& undantas.

Av listan i Bilaga H till det sjatte direktivet framgar vidare att med
lemslanderna far tillampa en reducerad skattesats for vissa tjanster sdsom
sjuk- och tandvardstjanster (se punkt 16 i bilaga H), nar dessa tjanster in
te ar undantagna enligt artikel 13. Slutsatsen maste bli att dessa tjanster pa
vissa villkor ar beskattningsbara enligt det sjatte direktivet. Har torde det
bli nédvandigt att kombinera valmdjligheter i olika bestammelser t.ex.
villkoren i artikel 13.A. 2.

Betrafar EG-rattens regler for uthyrning av fast egendom (inklusive
bostadshyra) vill jag hénvisa till den analys av EG-ratten som gérs i SOU
1999:47 Mervardesskatt Frivillig skattskyldighet. Reglerna pa fastighets
omradet ar for narvarande foremal for 6versyn.

1 samt verksamhet i h, I, m och n som jag inte gar narmare in pa har
12 A Guide to the EuroepaWAT Directives, Commentary on théalueAddedTax of the European
Community Volume |lI, Chapter X,.2.19.2
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4.2.3 De svenska reglerna om offentligrattsliga
organ i férhallande till EG-ratten

Yrkesmassig verksamhet

Enligt den svenska mervardesskattelagen skall mervardesskatt betalas till
staten ndr omsattning gors ikesmassig verksamhé&n verksamhet ar
enligt 4 kap 1 8 mervardesskattelagen (1994:200) yrkesmassig om den ut
gor naringsverksamhet enligt 21 § kommunalskattelagen eller om den be
drivs i naringsliknande former och ersattningen for omsattningen éversti
ger 30 000 kr per ar 21 § kommunalskattelagen stadgas: "Med narings
verksamhet avses yrkesmassjglvstandigtbedrivenférvarvsverksam-

het — — ="

Denna beskrivning av vem som skall beskattas liknar den sonmaserfi
i artikel 4 i det sjatte direktivet. Enligt huvudregeln i artikel 4.1 skall med
skattskyldig persdfi”avses varje person sasjilvstandiginagonstans be
driver nagon form aekonomisk verksamhet oberoende av syfte ellerre
sultat.”

Av det svenska begreppet "forvarvsverksamhet” kan man fa intryck av
att det kravs att vinster alstras, nagot skall forvarvas, for att verksamheten
skall anses yrkesmassig. Detta har ocksa lange varit ett krav i tolkningen
av naringsverksamhet saval pa mervardesskatteomradet som i inkomst
skattehanseende. Enligt de s.k. rérelsekriterierna kannetecknas néarings
verksamhet av varaktighet, sjalvstandighet och vinstsyfte. Kravet pa vinst
syfte har emellertid luckrats upp enligt rattspraxis pa mervardesskatteom
rédet (jfr RA 1996 not 168). | malet ansdgs en stiftelse vara yrkesmassig
trots att tjanster tillhandahdolls till sjalvkostnadspris. | det sjatte direktivet
kravs inte att verksamheten skall bedrivas i vinstsyfte. Aven en person
som bedriver en verksamhet med forlust kan betraktas som en skattskyldig
person.

Begreppet skattskyldig person har i det sjatte direktivet en mycket vid
innebord Alla personersaval foretag som forening&ommun, stat och
enskilda personer som varaktigt bedriver en viss verksamhet kan omfattas
av defhitionen, oberoende var i produktions- eller distributionskedjan de
befinner sig. Aven transaktioner av mer tillfallig karaktar som avser nya
hus eller tomtmark far beskattas (har foreligger en valfrihet for medlems
landet). Detta kan avse t.ex. en foretagare som later bebygga en bit mark
som han inte har behov av i sin naringsverksamhet. Han saljer det-nya hu

13 Begreppet "skattskyldig person” i det sjatte direktivet skall dock inte forvaxlas med skattskyldig
hetsbegreppet i den svenska mervérdesskattelagen. | det sjatte direktivet betyder "skattskyldig person”
inte alltid att mervardesskatt skall betalas till staten. Enligt det sjatte direktivet kan en naringsidkare
vara en "skattskyldig person” &ven om han omsatter skattefria varor eller tjanster



S0OU1999:133 Mervardesskattefragan i ett EU-perspektix3

set och transaktionen, som ar av tillfallig karakké@n vara skattepliktig.
Eftersom man i artikel 4 i det sjatte direktivet beskriver vibeasoner

som kan bli skyldiga att betala skatt (namligen "den som sjalvstandigt na
gonstans bedriver ndgon form av ekonomisk aktivitet” etc.), istallet for ka
raktaren pa verksamheten som i den svenska lagen (yrkesmassig verk
samhet), blir kriteriet "sjalvstandigt” mycket viktigt for gransdragningen
mot annan verksamhet, i forsta hand mot tjanst. | en sarskild grénsdrag
ningsregel i artikel 4.4 i det sjatte direktivet stadgas att ordet "sjatvstan
digt” skall undanta anstéllda och andra som &r bundna till en arbetsgivare.

Sarskilt om behandlingen av stat, kommun och landsting

Enligt 4 kap 6 8 ML(1994:200) utgor statens, ett statligiasverks eller

en kommuns omsattning av varor och tjanster mot ersattning yrkesmassig
verksamhet oavsett om den bedrivs med vinstsyfte eller inte.
Verksamheten anses emellertid inte som yrkesmassig verksamhet om den
ingar som ett led i myndighetsutévning eller avser bevis, protokoll eller
motsvarande avseendg/ndighetsutévning

Enligt RSVis Handledning foér mervardesskatt 1999 innebar myndig
hetsutévning bl.a. att stat eller kommun fattar beslut eller vidtar atgarder
som paverkar medbgare, foretag m.flutan att nagot privatrattsligt avtal
ingatts mellan parterna. Defionen av "myndighetsutévning” ar i ett
jamférande EU perspektiv ganska snav i Sverige. &stdlofentligratts
liga subjekts verksamhet blir darmed att betrakta som yrkesmassig i
Sverige. Sa ar inte fallet i alla EU-landedirektivtexten anvands inte be
greppet "myndighets-utdvning”. Istéllet stadgas demfigrattsliga ogan
inte skall anses som skattskyldiga personer nar det géller "verksamhet el
ler transaktionesom de utfor i sin egenskap av offentliga myndiglieter
Denna formulering dppnar for en vid tolkning. EG-domstolen har konse
kvent vagrat att uttala sig i fragan vad som kan anses ligga i denna formu
lering. Domstolen har uttalat att vad som tillhér den ena eller den andra
kategorien av verksamhet far avgoras utifran de nationella férutsattning
arna for ofentlig verksamhet.

Kommissionen anser daremot att utrymmet for att behantiatiiga
subjekt som icke skattskyldiga personer ar mycket begransat i det sjatte di
rektivet. Endast sddan verksamhet som utgér myndighetsutovning-("puis
sance publique”) skall undantas. Kommissionen har darfor inlett en for
dragsbrottsprocess mot Frankrike (C-276/97) for att Frankrike inte lagger
mervardesskatt p4 motorvagsavgifter som tas ut pad motorvagarna i
Frankrike. Frankrike havdar att verksamheten ar undantagen pa grund av
att tillhandahallandet sker inom ramen for en verksamhet som staten till
handahaller i sin egenskap avenftlig myndighet. Kommissionen havdar
att denna verksamhet inte faller inom ramen fér myndighetsutévning och
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att den darmed skall beskattas. Malet ar av stor principiell betydelse for
Frankrike.

Medlemslanderna har dessutom enligt artikel 4.5 en ratt att vélja om de
vill betrakta en verksamhet som ar undantagen enligt artikel 13 (t.ex. sjuk
vard som tillhandahalls av ettfehtligrattsligt ogan), 'sdsom verksamhe
ter som de bedriver i egenskap av myndighetévs. en tillampning av
artikel 4.5 istéllet. Resultatet blir i princip detsamma, ingen menrdes
skatt tas ut och ingen avdragsratt foreligger for stat eller kommun.
Valmojligheten infordes formodligen pa grund av aféwtligrattsliga or
gans verksamhet bedémdes pa olika satt i medlemslandéingdjlig-
heten gav darmed landerna en méjlighet att behalla sin egen &kgsifi
och skatteméassiga behandling av verksamhdéntigrattsliga ogan.

Sammanfattningsvis kan sagas att man vid en jamforelsefeliof
grattsliga ogans stéllning i mervardesskattehanseende i svensk ratt med
begreppet "skattskyldig person” i EG-ratten (artikel 4.1-2 samt 4.5 i det
sjatte direktivet), finer att, vid en strikt tillampning av EG-ratten, svensk
ratt synes vara konform med EG-ratt€hhamnar pa en beskattning av
offentligrattsliga ogan i samma omfattning som skulle bli fallet vid en
strikt tillAmpning av det sjatte direktivets regler

Det foreligger daremot stor diskrepans mellan medlemslanderna inom
EU vad betr&ar den skatteméassiga behandlingen dentligrattsliga of
gan. Skillnaderna ligger bland annat i sattet pa vilket man har valt-att un
danta viss verksamhet fran skatt. En del lander undantar verksamheten
med stdd av att det ar etfeftlig-rattsligt ogan som utfor tjansten, enligt
artikel 4.5, andra lander undantar pa grund av tjanstens karaktar med stod
av artikel 13. Sverige tillhér den senare gruppen landekrepansen
uppstar pa grund av att formuleringen i direktivet ar oprecis och lamnar
stort tolkningsutrymme. Stora skillnader i forvaltningsstruktur och-tradi
tion i de olika EU-landerna gor ocksa att det blir svart att uppna en enhet
lig tolkning.

424 Konsekvenserna av EG-ratten for
offentligrattsliga organ

Om ofentligrattsliga ogan inte kan anses vara en skattskyldig person (pa
grund av att det anses utéva myndighetsutovning t.ex.) eller om verksam
heten som bedrivs av detf@rfitliga oganet &r undantagen fran mervar
desskatt pa grund av de sarskilda skatteundantagen i artikel 13 i det sjatte
direktivet, har det déntliga oganet inte ndgon avdragsratt for ingaende
skatt. Kompensation for den ekonomiska belastning som mervardesskat
ten utgor for dessagan maste darmed goras utanfor mervardesskattesys
temets ramar
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| vissa medlemslander kan kompensation erhéallas genom att medel fran
statsbudgeten fonderas for att kunna tas i ansprak for att tacka mervardes
skattekostnader i en viss verksamhet eller genom att man i en mervardes
skattedeklaration tillater ett sarskilt avdrag. | andra medlemslander kom
penserar man inte for mervardesskatten dverhuvudtaget. | avsnitt 4.3 ned
an foljer en redogorelse for situationen i nagra EU-lander

4.3 Kompensationssystem i andra
EU-lander

Kort sammanfattning av ingcken fran uedningens studiebesok i
tre andra EU-lander

Som ett led i kartlaggningen av andra EU-landers hantering av mervar
desskatt i dentlig sektor foretog utredningen en studieresa till tre andra
EU-lander; Storbritannien, Belgien och Holland. Utredningen besodkte
aven den europeiska kommissionen, generaldirektorat XXI, enheten for
mervardesskatt. De tre [ander som valdes ut for besotk representerade tre
olika ordningar for hantering av mervardesskatt femfig sektor
Storbritannien har sedan 1973 tillampat ett system for aterbetalning av
mervardesskatt till lokala myndighetetolland star i begrepp att infora ett
kompensationssystem som dock ar betydligt mera begransat an det brittis
ka och det svenska systemet och Belgien tillampar inget kompensations
system 6ver huvud taget.

Utredningen ik vid besdken information om kompensationssystemet
som tillampas i Storbritannien och om det forslag som den hollandska re
geringen ar i fard med att utarbeta och lagga fram for sitt parlament.
Utredningen fik vidare en inblick i den &ntliga sektorn i Belgien och
darmed insyn i bakgrunden till att Belgien inte infort nagon kompensa
tionsordning. Se mer om defenftliga systemen i dessa lander i avsnitten
som foljer

Efter utredningens besok framtrader en viktig skillnad mellan Sverige
och de lander som utredningen besokt. | Sverigengieras det lokala
sjalvstyret genom kommunernas och landstingens grundlagsfasta ratt att ta
ut egen skatt for att skdta sina uppgifter (1 kap 7 8§ regeringsformen).
Kommunens inkomster bestar emellertid aven av generella statsbidrag.
Relationen uppgar till ca 80% egendisiering och 20% statlighfinsie
ring.

| Storbritannien rader det omvanda forhallandet. Hiamieras drygt
80% av verksamheten i de lokala myndigheternas genom statliga anslag
och en statligt faststélld lokal naringslivsskatt och resterande 20% av de
lokala myndigheterna sjalva i form av en lokal skatt pa fast egendom m.m.
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Se vidare i avsnitt 4.3.3 nedan. Likartade forhallanden rader i saval
Belgien som Holland.

| Holland har utvecklingen de senaste drygt hundra aren gatt fran lokal
finansiering av den lokalafehtliga verksamheten mot endinsiering ge
nom allmanna och sarskilda statsanstagedningen var att skillnaderna
i skatteuttag och i kvantitet och kvalitet pa det allmannas tjanster blev allt
for stora. Stora skillnader mellan olika kommuner forelag bland annat i
kvalitén pa vagunderhallning, brandférsvar och grundskola. Statam fi
sierar idag ca 90% av verksamheten i kommuner och provinser i Holland.
Resterande 10%rfansieras genom lokala skatter och avgifben vikti
gaste lokala skatten utgor skatten pa nyttjande och agande av fast egen
dom. Bland avgifterna utgor avgiften for renhallning den storsta enskilda
intékten for kommunerna.

| Belgien ar samhallsstrukturen komplicerad pa grund av att landet har
tre ekonomiskt sjalvstandiga sprakregioner: demiindska, den franska
och den tyska. Men &ven i Belgien &r den lokala och regionala beskatt
ningsratten begransad. Statens intdldem utgors av i huvudsak statlig
inkomstskatt och mervardesskatt och andra indirekta skéftansierar
lokal och regional verksamhet till drygt 90%. Resterande dahs§ieras
genom lokala skatter sdsom t.ex. skatt pa fast egendom.

| Holland och Belgien far den regionala och den lokala forvaltningen
sin finansiering (inklusive tackning for mervardesskattekostnader) fran
den statliga budgeten. Genom att staten bidrar med nastannaeisidi
ringen av den lokala verksamheten blir det mindre fokusering pa vem som
skall finansiera kostnaden for den statliga mervardesskaétteina pro
blem forknippade med en tilltagande extern upphandling av tjanster dyker
emellertid upp. Dessa problem berors i avsnittet om Holland nedan.

| Sverige ar situationen annorlunda. Genom att verksamheten-i kom
muner och landsting till stor dehfinsieras genom lokal beskattning pa
verkar den statliga mervardesskatten pa ett mera patagligt satt an i andra
(utomnordiska) lander ekonomin i dessgaor. Om avdrag inte kan erhal
las for ingdende mervardesskatt i det vanliga mervardesskattesystemet blir
skatten en kostnad som mastefisieras.

Kort om skattesatserna inom EU pa nidesskatteomradet

Effekten av mervardesskatten for derenfliga sektorn blir stérre och

mer kannbar ju hogre skatten Bn kort redogdrelse for normalskattesat

sen for mervardesskatt i de olika EU-landerna ar darfor av intresse i sam
manhanget. Med normalskattesats menas den skattesats som tas ut gene
rellt p& varor och tjanster i de olika medlemslanderna. Medlemslanderna
skall tillampa en normalskattesats om lagst 15%. Dasfemellertid ing

en dvre grans for skatten enligt EG-ratten. Medlemslanderna far dessutom
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Tabell 4.1
Normalskattesatser per 1 januari 1993 och 1 maj 1999:
Medlemsland 1 januari 1993 1 maj 1999
8elgien 19,5 21
Danmark 25 25
Finfand 4 22
Frankrike 18,6 206
Grekland 18 18
Irland 21 21
Italien 19 20
Luxemburg 15 15
Nederldnderna 17.5 17,5
Portugal 16 17
Spanien 15 16
Storbritannien 17.5 175
Sverige 25 25
Tyskland 15 18
Osterrike 20 20
Medeivarde 18,7 194
Standardavvikelze 33 31
Varitionskoefficienten” 17,5 % 15,9 %

tillampa hogst tva reducerade skattesaf3en lagsta tillatna skattesatsen
ar 5%. De reducerade skattesatserna far endast tillampas pa vissa i bilaga
H i det sjatte direktivet uppraknade varor och tjandtnga medlems
lander har emellertid medgivits sarskilda undantag fran reglerna om redu
cerad skattesats och tillampar lagre skattesatser an 5% och dessutom pa
annat an vad somniis uppraknat i bilaga H. De séarskilda undantagen
finns sarskilt inskrivna i det sjatte direktivet och framférhandlades som
sarintressen av dessa medlemslan8trbritannien har t.ex. ett sarskilt
undantag for sin langa lista med 0-skattesather. en omséattning dar 0 %
skatt debiteras men ratt att fa tillbaka ingaende skatt foreligger

Mellan &ren 1993 och 1999 har normalskattesatsen hojts i sex EU-lan
der Eftersom inga lander har sankt normalskattesatsen har den-genom
snittliga skattesatsen hdjts och, variationen mellan landerna har minskat
med 8,8 %. Som tabell 4.1 visar har Sverige tillsammans med Danmark de
hogsta normalskattesatserna bade ar 1993 och arA9@get lander med
en normalskattesats dver 20 % har dock fordubblats under tidsperioden,
fran 4 lander ar 1993 till 8 lander &r 1999.

4.3.1 Danmark

Danmark tillampas en kompensationsordning for kommuner och- amts
kommuner (motsvarar landstingen i Sverige) vad galler den mervardes

4 Finland tillampade vid denna tidpunkt en omsattningsskatt, istallet for mervardesskatt.
15 Variationskodicienten berdknas som en kvot mellan standardavvikelsen och medelvardet
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skatt som dessa betalar i verksamhet som inte medfor skattskyfdighet.
Kompensationsordningen inférdes den 1 januari 1985 (la2fl@rav den

16 maj 1984). Den svenska kompensationsordningen ar till stor del base
rad pa den danska modellen.

| kompensationsordningen ingar aven en motsvarighet till den sarskilda
ersattning som i Sverige utgar vid skattefri upphandling och bidragsgiv
ning. | den s.k. positivlistan raknas ett antal skattefria omraden upp (for
kommunerna 19 och for amtskommunerna 14 verksamieberrenhah
ning, idrotts- och simhallaarenor och idrottsanlaggninghidrag till stat
liga och privata skolor) med angiva procentsatser for andelen mervardes
skatt som berdknas inga i vardet pa den upphandlade tjansten eller det ut
betalda bidraget. Den mervardesskatt som kommunerna inte kan fa tillba
ka pa grund av att verksamheten ar skattefri, kan sokas ur den sa kallade
kommunala Momsfonden. Utbetalningar och bidragsgivning till de olika
verksamhetsomradena berattigar kommunerna till aterbetalning fran
Momsfonden.

Den danska kompensationsordningen kompletteras dessutom med ut
forliga regler for redovisningen av kommunens mervardesskatt pa konton.
Sa langt 6nskade man inte ga i Sverige. | Sverige infordes aldrig nagra sar
skilda regler for bokforing och redovisning.

Kompensationsordningen inférdes, liksom i Sverige, for att forhindra
den konkurrenssnedvridning som kan uppsta om kommunen, som inte har
avdragsratt for mervardesskatt i verksamhet som ar skattefri, valjer att ut
fora skattepliktiga tjanster i egen regi for att halla kostnaderna nere.
Tanken i Danmark var saledes att det skulle foreligga neutralitet mellan
valet att egenproducera vissa tjanster eller att géra en extern upphandling
hos privata leverantorer

Kompensationsordningen ar utgiftsneutral for staten genom att kom
muner och amtskommuner bidrar till staten med ett uppskattat mervardes
skattebelopp som kommunerna forvantas krava tillbaka fran
Momsfonden. Uppskattningen av beloppet gors pa grundval av budget-
och rakenskapsupplysningar fran kommunerna. Den enskilda kommunens
bidrag till det samlade mervardesskattebeloppet faststalls utifran det sam
lade budgeterade beskattningsunderlaget under utbetalningsaret.-l prakti
ken gar det till pa sa satt atill- och Skattestyrelsen avraknar mervardes
skattebeloppet mot en del av kallskatten som utbetalas till kommunerna
varje manad. Kommunerna far aterbetalning av bokférd mervardesskatt en
gang i manaden.

Det finns emellertid i det danska systemet vissgransningaibetraf

16 den s.k. "momsudligningsordningen”
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fande ratten till aterbetalning av icke avdragsgill skattkonkurrensskal

har man inte ansett det andamalsenligt att den mervardesskatt som ingar
vid berakning av kommunens hyresintakter skall omfattas av kompensa
tionsordningen. Denna mervardesskatt avréknas darfér genom att ett be
lopp motsvarande 7,5% av kommunens bokférda hyresintékter avraknas
fran den mervardesskatt som kommunen begar aterbetalningdére
justeras for mottagna EU bidrag (fran strukturfonderna) samt for 1an pa
sarskilt formanliga villkor och for drifts- och anlaggningstillskott fran-fon

der, privata foreningarnstitutioner etc. Justeringen sker genom att 17,5%
av de samlade externa tillskotten aterbetalas till kompensationsordningen.

4.3.2 Finland

| Finland har kommunerna ratt att fa tillbaka den mervardesskatt som de
erlagt vid anskdhingar for skattefri verksamhet. Systemet inférdes i-sam
band med inférandet av mervardesskattelagen fran 1 juni 1994 (lag nr
1501/93). Aven den mervardesskatt som erlagts pa bidrag som direkt an
knyter till priset p& en vara eller tjanst berattigar till aterbetalning. Aterbe
talning sker manadsvis. | Finland har man, liksom i Danmark och Sverige,
saledes velat motverka mervardesskattens konkurrenssnedvridhee ef
ter vid val mellan verksamhet i egen regi och i extern regi.

Aterbetalningsratten omfattar inte s&dana forvarv for vilka det enligt
den finska mervardesskattelagen rader uttryckligt avdragsforbud. Ratten
till terbetalning omfattar saledes inte anfikafjar som gjorts for privat
konsumtion eller foér anvandning som berérs av de sarskilda avdragsbe
gransningarna i mervardesskattelagen (forvarv for personalen, representa
tion samt ink6p av personbilamotorcyklar husvagnar samt fartyg av
sedda for sport och ndje) eller for andkafgar for uthyrning av fastighet.

Enligt det fnska systemet skall kommunerna kollektivt betala tillbaka
den erhélina momsaterbetalningen till staten. Aren 1994-1996 var dock
aterbetalningen till staten endast 77,5 %. Detta berodde pa att man 6nska
de kompensera kommunerna fér den plotsliga stegring av kostnaderna
som blev féljden av 6vgangen till mervardesbeskattning i Finland.

Den avgift som staten kraver fran respektive kommun, faststalls som en
andel av det totala aterbetalningsbeloppet och grundar sig pa respektive
kommuns invanarantdl Kommunen betalar avgiften med en tolftedel
varje manad. Betalningsandelarna faststélls av skattestyrelsen och upp
borden skots av lansskatteverken. | Finland, liksom i Sverige och i

17 Avgiften kommunerna skall betala regleras i en sérskild 129.12.1994/1434.
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Danmark, graderas inte kommunernas betalningsandelar enligt deras ser
vicestruktur eller nagon annan faktor som utvisar anvandningen av mer
vardesskattebelagda tjanster

4.3.3 Storbritannien

Forvaltningsstuktur

| Storbritannien delas fetlig sektor in i centrala myndigheter
("Government departments”) och lokala forvaltningsor ("Local ge
vernment”). De lokala myndigheterna bestar av sa kallade rad eller-"coun
cils” pa engelska. | Storbritanniemffis fyra huvudomraden med sina re
spektive rad: England, Skottland/ales och Nordirland. De olika omra
dena med sina respektive rad har stor sjalvstandighet. Erganisation

av de lokala myndigheterna &gde rum i perioden 1996-1998.

Den del av respektive rad som ansvarar for politiska riktlinjer och beslut
valjs i lokala val och utgor en slags lokal kommunfullmaktige. Detsfi
olika slags "councils” beroende pa vad som ingar i ansvarsomradena. De
engelska sa kallade "County Councils” har t.ex. ansvar for strategisk pla
nering, motorvagarrafik, social omsay, utbildning, bibliotek, brandbe
kampning, renhallning och konsumentskydd. De engelska s.k. "District
Councils” har ansvar for lokal planering, bostaaeitjo- och halsovard,
massor och utstéllningarenhallning, kyrkogardsforvaltning och krema
torier, fritidsaktiviteter och parketurism och valregistrering. For London
finns ett sarskilt rad som heter "the London Borough Council” som har an
svar for forvaltningen i London.

Finansiering

Den lokala forvaltningen i Storbritanniendinsieras huvudsakligen pa tre
olika satt: dels genom allmanna statsbidrag, dels genom en lokal skatt som
tas ut med en viss procent pa vardet av fast egendom och dels genom en
sarskild skatt p& det lokala naringslivet som faststélls av staten. Intakterna
fordelar sig enligt féljande: 60% av intdkterna kommer genom statliga an
slag, 15% erhalls genom den sarskilda fastighetsskatten och 22% av in
takterna kommer fran den sarskilda naringslivsbeskattningen. Resterande
del av fhansieringen sker genom diverse kommunala avgifter och andra
inkomstbringande aktiviteter

Mervardesskatt

| Storbritannien tillampas liksom i Sverige, Danmark och Finland ocksa
en kompensationsordning for mervardesskatt i ddentiiga sektorn.
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Kompensationsordningen inférdes redan 1973 for lokala myndigheter och
1983 for centrala myndighetéBakgrunden till ordningen var densamma
som i 6vriga lander med dylika ordningaémligen att forhindra att mer
vardesskattekostnaden hindrafeotliga ogan att upphandla tjanster till
verksamheten och darmed orsaka konkurrenssnedvridningar

| Storbritannien delas fantligrattsliga ogan in i tre grupper i mervar
desskattehdnseende:

1 Lokala myndigheter eller det lokala sjalvstyret ("local authorities), dvs.
den verksamhet som bedrivs av "the councils”, se ovan.

2 Ovriga myndigheter som faller in under regleringen for de lokala myn
digheterna eller andra specialiseradgaor

3 "Government Departments”, sasom t.ex. departement och andra centra
la oman t.ex. skatteférvaltning, halsomyndigheter inklusive vissa stor
sjukhus, m.m. (dvs. i princip motsvarigheten till Sveriges myndigheter).

| fortsattningen beskrivs endast hanteringen av mervardesskatt fér de or
gan som faller in under punkt 1 och 2 ovan, dvs. de lokala myndigheterna.
Den lokala dfentliga forvaltningens verksamhet delas in i néaringsverk
samhet ("business activity”) eller icke-naringsverksamhet ("non-business
activity”). Den sarskilda kompensationsordningen (aterbetalning av skatt)
omfattar endast forvaltningens "non-business activity”.

Konceptet "non-business activity” utgor verksamhet som inte kenkur
rerar med andra subjekt. Exempel pa "non-business activity” utgérexem
pelvis botfallning vid parkeringsférseelse, utfardande av aktenskapslicen
ser offentliga grund- och gymnasieskaltén av bocker i bibliotek, bibli
oteksverksamhet i fangelser och pa sjukhus, etc.

Aterbetalning av mervérdesskatt till lokala myndigheter fér deras "non-
business activity” sker i en vanlig mervardesskattedeklaration (under for
utsattning att myndigheten &r registrerad fér mervardesskatt). Aterbetal
ning gors saledes inte som i Sverige i sarskild ordning. Om myndigheten
inte ar registrerad for mervardesskatt sker aterbetalning genom ett enkelt
ansokningsférfarande. Aterbetalning av mervérdesskatt gors endast under
férutsattning att den lokala myndigheten ar bestallare av varan eller tjan
sten och ar den till vilken leveransen gors och ar den som mottar fakturan
med mervardesskatt och att betalning sker med myndighetens medel.

Om den verksamhet som bedrivs utgdr naringsverksamhet ("business
activity”) faller den in under de vanliga mervardes-skattereglerna. Om
omsattningen ar skattepliktig redovisas mervardesskatt p4 omsattningen,
om omsattningen ar skattefri tas ingen skatt ut men daremot féreligger en
begransad avdragsratt for ingaende skatt. Ratt till avdrag foreligger i un
dantagen verksamhet om den ingaende skatten i denna verksamhet ar en
obetydlig del av den totala skatt som den lokala myndigheten béfaidr
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obetydlig del menas skatt som inte Gverstiger i genomsnitt £625 per ma
nad eller £7500 per aeller om beloppet uppgar till mindre an 5% av den
totala skatten som erlagts pa inkop for verksamheten inklusive inkop for
verksamhet som inte ar naringsverksamhet.

4.3.4 Holland

Holland &r ett av de sex lander som var medlem i den europeiska-gemen
skapen nar den gemensamma ordningen for mervardesskatt inférdes i bor
jan av 1970-talet. Det ar darfor sarskilt intressant att se narmare pa hur
Holland behandlar ¢ntligrattsliga ogan i mervardesskattehdnseende.
Genom att studera ett "gammalt” medlemsland kan man oftast fa-en for
klaring till varfér den ursprungliga EG-lagstiftningen ser ut som den goér

| Holland delar man in é&ntligrattsliga ogan i tre grupper i mervar
desskattehdnseende:

1. Skattskyldiga personer ("taxable persons”) som bedriver mervardes
skattepliktig verksamhet,

2. Skattskyldiga personer som bedriver mervardesskattefri verksamhet,
t.ex. en kommunal bankverksamhet eller utbildningsverksamhet, samt

3. Icke-skattskyldiga personer ('non-taxable persons”), dygarovars
verksamhet regleras avfenitlig ratt.

| Holland utgérs t. ex. grupp 3 avgam som ombesorjer sophamtningen
for privatpersoner eller téntligrattsliga ogan som bedriver parkeringso
vervakning. Nar foretag koper sophamtningstjanster betraktas denna akti
vitet daremot som en aktivitet som defeotliga bedriver i egenskap av
skattskyldig person och mervardeskatt tas ut pa vanligt satt. | Holland be
traktas aven de gan som uppbar bro- eller tunnelavgifter som icke skatt
skyldiga personeonch mervardesskatt tas darfor inte ut. | Holland betrak
tas dessa avgifter som betalning for tjanster som tillhandahalls av-det all
manna.

Holland tillampar for narvarande inget sarskilt kompensationssystem
for mervardesskatt for faintligrattsliga ogan som inte ar beskattningsba
ra personer och som darfor inte kan gora avdrag for ingdende mervardes
skatt. Istallet sker ffiansieringen inom ramen for de medel som anstas ar
ligen i statsbudgeten. Degam som &ar skattskyldiga personer men som
bedriver en verksamhet som ar undantagen fran mervardesskatt,-t.ex. of
fentliga skolor finansierar sin verksamhet (inklusive kostnader for-mer
vardesskatt) med statsbidrag, egna intékter och lokala skatter

Regeringen i Holland @mnar emellertid inom kort 6verlamna en propo
sition till det hollandska parlamentet om inférande av ett sarskilt kompen
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sationssystem for ingaende mervardesskatt for lokédatbfrattsliga or

gan i grupp 3 ovan, dvs. for icke-skattskyldiga persobDer ofentliga
skattskyldiga personer som tillhandahaller mervardesskattefria varor eller
tjanster kommer emellertid inte att omfattas av kompensationssystemet.
Kompensationssystemet, som enligt forslaget skall borja tillampas fran
den 1 januari ar 2001, innebér att den lokafantfiga forvaltningen (sa

som t.ex. den lokala polismyndigheten, eller rattsvasendet) skall uppratta
en sarskild deklaration for begaran om aterbetalning av erlagd ingdende
mervardesskatt. Deklaration skall kunna inlamnas manadsvis. Om-de fon
derade medlen inte racker till for att tacka all ingdende skatt skall staten pa
begaran av det icke-beskattningsbafartfiga oganet tillféra mer peng

ar till fonden. Systemet skall ligga utanfér det vanliga mervardesskatte
systemet.

Bakgunden till idéerna om inférande av ett kompensationssystem
i Holland

Holland avser att infora en kompensationsordning av i huvudsak tva skal:
en tilltagande extern upphandling av skattepliktiga tjanster inom framfér
allt omradena sophantering, gaturenhallning och parkskétsel samt pro
blem med omfattande skatteplanering i deflertdfiga fastighetssektorn.
Skatteplaneringen i denfefitliga forvaltningen utférdes for att komma at

en avdragsratt for ingaende skatt som annars lastes in i systemet. Genom
den nya kompensationsordningen hoppas de hollandska myndigheterna att
skatteplaneringen avtar

4.3.5 Belgien

| Belgien fns inget kompensationssystem for mervardesskdnttify
sektor Den mervardesskatt som icke skattskyldigganrfar betala tacks
genom anslag for verksamheten. Belgien kan liknas vid en federal stat
med tre olika ekonomiskt sjalvstéandiga regioner; damltindska regio

nen, regionen for huvudstaden Bryssel samt den vallonska regionen.
Berakningen av anslag fran den statliga budgeten till de tre olika sjalv
standiga regionerna gérs med hjalp av ett antal férdelningsnytikar
befolkningsméangd och aldersfordelning. Enligt det belgisk@angdepar
tementet &r det oerhort komplicerat att andra i den fastlagda fordelningen
av medel till de tre regionerna. Om staten skulle inféra en mojlighet for
icke skattepliktiga déntligrattsliga ogan att fa tillbaka sin erlagda mer
vardesskatt fran en sarskild fond med sarskilt avsatta medel for ett sadant
andamal, skulle en andring av storleken pa statsanslagen som bliren néd
vandig foljdandring bli s& politiskt komplicerat att man foredrar att avsta.
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Beskattning av offentligrattsliga gan

Belgien har i sin mervardesskattelagstiftning ordagrant genomfort férsta
och andra styckena i artikel 4.5 i det sjatte mervardesskattedirektivet. Den
belgiska lagen stadgar att staten, regionerna offéntligrattsliga ogan

inte skall betraktas som skattskyldiga personer fér den verksamhet de ut
for i sin egenskap av fantligrattsliga ogan. Lagen stadgar vidare att-des

sa ogan anda kan betraktas som skattskyldiga personer om deras verk
samhet i egenskap av icke-skattskyldiga personer medfor risk for konkur
renssnedvridningal ett sarskilt kungligt dekret raknas dgan upp som

av konkurrensskal skall betraktas som skattskyldiga perdoassa utgor
exempelvis dentliga ogan som tillhandahaller vatten, gas el och anga,
eller som tillhandahaller jordbruksprodukter och liknande, etc.

4.4  Pagaende diskussioner inom EU

Sedan det sjatte direktivets tillkomst pad 1970-talet har mycket hant inom
offentlig sektor i alla medlemslandéiler och fér verksamheter som tra
ditionellt sett har varit det téfntligas uppgift, laggs ut pa privata subjekt.
Okad privatisering av olika aktiviteter inom deffienttliga sektorn och til
tagande extern upphandling ar tydliga tendenser inom hela den europeiska
gemenskapen. Denna utveckling innebar att undantagen fran mervardes
skatt for den déntliga sektorns gan som innebar en olikformig skatte
massig behandling, blir mer patagliga an tidigare och de konkurrenssned
vridande efekterna framtrader allt tydligare.

4.4.1 Ett nytt mervardesskattesystem inom EU —
forandringar for offentligrattsliga organ

Den Europeiska kommissionen lade i juni 1996 fram ett arbetsprégram
for ett nytt mervardesskattesystem anpassat for den inre marknaden.
Tanken med det nya systemet var att skapa enklare regler for att stimulera
handeln dver granserna och gynna konkurrenSdretsprogrammet an
gav bland annat att huvudprinciperna i mervardesskattesystemet skulle ses
over, bland annat defitionen av "skattskyldig person” och defenftli-
grattsliga subjektens status i mervardesskattehanseende.
Arbetsprogrammet var mycket ambitiést och mottogs med viss skepsis
fran medlemslandernas sida. Istéllet for att ga vidare med ett arbetspro
gram som inte @k nagon férankring hos medlemslanderna har kommis

18 KOM(96) 328 slutlig
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sionen valt att inrikta sig pa att modernisera och forbattra nuvarande sys
tem. Fragan om hur feitligrattsliga ogan skall hanteras i mervardes
skattehanseende ar emellertid fortfarande aktuell och arbetet pa detta om
rade har inletts.

| slutet av 1997 tog kommissionen upp frdgan om den skattemassiga
behandlingen av &ntligrattsliga ogan till diskussion med medlemstan
derna. Kommissionen foreslog i diskussioner med medlemslanderna att
offentligrattsliga subjekt alltid skulle betraktas som skattskyldiga perso
ner

— nar de tillhandahaller varor och tjanster utan anknytning till myndig
hetsutévning

— nar det foreligger en direkt koppling mellan omsattning av vara eller
tjdnst och mottaget vederlag

— nér de utévar ekonomisk aktivitet.

Medlemslanderna anséag liksom kommissionen att direktivet maste andras
i syfte att vidga defiitionen av skattskyldig person, men énskade i-sam
band med en sddan andring dven en 6versyn av utformningen av undanta
gen i artikel 13 (utbildning, vard, omgpm.m.) eftersom dessa undantag
ar utformade sa att undantagen galler under forutséattning att tjansterna till
handahalls av ¢éntliga ogan eller andra erkanda liknandgamn. Denna
parallella reglering i direktivet gor undantagen svartolkade. Istallet borde
undantagen omformuleras och eventuellt &ndras.

Som en uppféljning till denna inledande diskussion med medlemslan
derna lat kommissionen utféra en studie av olika metoder for beskattning
av offentligrattsliga ogan. | rapporten studerades fyra olika alternativ:

1 Behandla dentligrattsliga subjekt som skattskyldiga perspbeskat
ta all aktivitet med full skattesats och medge full avdragsrétt. Denna
modell tillampas pa Nya Zeeland.

2 Behandla dentligrattsliga subjekt som skattskyldiga perspbeskat
ta tjanster som kraver formanlig behandling (vard, utbildning, kultur
barnomsag, etc.) med lagre skattesats eller med O-skattesats och med
ge full avdragsratt for alla subjekt.

3 Undantagsalternativet: Behandldaenttligrattsliga subjekt som skatt
skyldiga personebehall undantaget for tjanster som kraver férmanlig
behandling (vard, etc.), slopa listan med skattepliktiga transaktioner
lagg till pd undantagssidan avgifter for obligatoriska tjanster sasem till
stdndsgivning, utfardande av pass, fastighetsregistrering, rattegangs
kostnadgrm.m. (vilka undantas idag pa grund av att de faller utanfor la
gens tillampningsomrade, "outside the scope of the tax”) ochfeet-of
ligrattsliga ogan rabatt, helt eller delvis, med erlagd mervéardesskatt.
Denna modell tillampas i Canada.
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4 Rent undantag: Behandlaferftligrattsliga subjekt som skattskyldiga
personerslopa listan med skattepliktiga transaktionAnnex D i det
sjatte direktivet (se punkt 4.2.1 ovan), behall listan med undantag och
lagg till sdant som tidigare lag utanfor mervardesbeskattning (pa grund
av att det dentligrattsliga oganet inte ansags vara en skattskyldig per
son) och ge ingen rabatt pa ingdende mervardesskatt.

Samtliga alternativ innebéar attfentligrattsliga ogan alltid skall betraktas
som skattskyldiga persondbetta innebar att gransdragningsproblemet
med att urskilja "verksamhet eller transaktioner som de utfor i sin-egen
skap av dentliga myndigheter — —” som innebar att de ej anses som
skattskyldiga personench 6vrig verksamhet som innebar att de betraktas
som skattskyldiga personemdanrdjs.

Av alternativen ovan ansags enligt rapporten alternativ 2 vara bast.
Offentligrattsliga ogan bor enligt detta alternativ betraktas som vilket
mellanled som helst i produktions- och distributionskedjan och medges
avdrag for ingéende skatt som ar hanforlig till den skattepliktiga aktivite
ten. En svarighet med denna l6sning blir attrdefa vederlaget vid om
sattning av varor och tjansté&nligt nuvarande mervardesskatteprinciper
skall betalning inklusive bidrag kopplade till priset inga i vederlaget. For
enkelhetens skull bér med detta alternativ alla slags bidrag ingéi- defi
tionen av vederlag. Detta skulle inte bli nAgon belastning for den som be
talar ut bidraget da aven denna person skulle ha avdragsratt for ingaende
skatt.Av politiska skal, framhalls i rapporten, torde en majlighet att till
ampa 0-skattesats eller reducerad skattesats pa vissa tjanster sdsom vard,
omsog, utbildning, och liknande, vara att féredra framfor full beskattning
med normalskattesats. Detta minskar aven skattens regresekta ef

Studien har &nnu inte diskuterats med medlemsléanderna. Det ar oklart
nar kommissionen kommer att ta upp temat om beskattningsmetoder for
offentligrattsliga ogan igen.

I en nyligen publicerad artikélredogor en representant fran kommis
sionen tillsammans med studiens upphovsman for studiens innehall och
ger sin syn pa saken. Forfattarnguamenterar for en utvidgad beskattning
av offentliga ogan for att motverka inlasning$elfter och gransdrag
ningsproblem. | Sverige ar gransdragningsproblemen vad faethi
démningen av om &ntliga ogans aktivitet faller inom respektive utan
for lagens tillampningsomrade inte sa stora eftersom all aktivitet-av of
fentligrattsliga ogan i Sverige i princip ar yrkesmassig (med undantag for
myndighetsutdvning).

Andra problem som forfattarna beror ror behandling av bidrag  verk
samheten och tillampning av reglerna fér avdragsratt.

19 VAT Monitor, Volume 10, Number 4, 1999, s. 144
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4.5  Slutsatser utifran situationen i Sverige

Den svenska forvaltningsstrukturen skiljer sig pa manga séatt fran andra
lander inom EU. | Sverige ar central respektive lokal forvaltnimgysi

ellt och administrativt atskild genom den kommunala sjalvstyrelsen.
Kommuner och landsting har som ansvariga for merparten av de sam
hallsuppgifter som berdr de enskilda medjaona en i ett internationellt
perspektiv mera framtradande roll inom defeofliga sekorn an vad som

ar vanligt i de #sta andra lander

Inom ramen for mervardesskattesystemet (har bortses fran kemmun
kontosystemet) behandlas kommuner och landsting i Sverige pa samma
satt som andra naringsidkare, dvs. att de registreras som skattskyldiga om
de bedriver skattepliktig verksamhet. | andra EU-lander ar det emellertid
vanligt att ofentliga ogan behandlas som icke-skattskyldiga personer
("non-taxable persons”). Detta leder ofta till gransdragningsproblem néar
uppdelning av verksamheten i skattepliktig verksamhet, icke-skattepliktig
verksamhet och verksamhet som faller utanfor lagens tillampningsomrade
("out of scope”) maste goras. | Sverige blir dessa problem mindre efter
som alla dfentligrattsliga ogans verksamhet i princip faller inom lagens
tilampningsomrade, dvs. anses yrkesmassig, med undantag fér myndig
hetsutdvning.

Eftersom kommuner och landsting &r stora aktérer pa den svenska
marknaden och fattar egna beslut inom sitt omrade faidi investe
ringar, upphandling av tjanstebidragsgivning m.m. ar det sarskilt viktigt
att kommuner och landsting inte sarbehandlas i mervardesskattehanseen
de.Vid en jamforelse mellan EG-reglerna och svensk ratt tietidd de
finitionen av "skattskyldig person™iner utredningen att det svenska yr
kesméassighetsbegreppet och skatteplikten féntfgrattsliga ogan i allt
vasentligt dverensstammer med bestdmmelserna i det sjatte direktivet.

Undantagsbestammelserna i artikel 13 6ppnar for en mangd olika tolk
ningsmojligheterDet ar omdjligt att géra en bokstavstolkning av texten
for att fa fram bestammelsernas innebérd och rackvidd. Reglerna far istal
let tolkas utifran ett formodat syfte.

Som framgar ovan har utredningen funnit att undantagen i artikel 13
kan inskrankas respektive utvidgas inom vissa raRlara verksamheter
kan goras skattepliktiga om villkoren for undantagen som galler idag gors
snavare med tillampning av artikel A32. En nackdel ar att skatteplikten
inte kan bli generell pa dessa omraden med tillampning av dagens regler i
det sjatte direktivet.

De problem som undantagen fran mervardesskatten orsakar i form av
inlasningsefekter och hogre kostnadsniva som i sin tur leder till konkur
rensnedvridningar och irfektivt resursutnyttjande, talar for att en framti
da modernisering och utveckling av direktivet bor ga mot en breddning av
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skattebasen genom slopandet av samtliga eller en del av undantagen i ar
tikel 13. For att sanka kostnaderna pa vissa tjanster av sociala skal kan
istallet en lagre skattesats valjas. Om man inte av t.ex. statsiella eller

andra skal onskar infora en reducerad skattesats bér man inom EU i vart
fall diskutera hur texten skall &ndras for att tydliggra och avgransa un
dantagens omfattning. Jag anser att Sverige bor ga braschen for en sadan
diskussion.

Slutligen bor tillaggas att det pa EG-rattens omrade saknas harmonise
rade regler om kompensationssystem for mervardesskatt for feetliof
ga sektorn. De olika kompensationssystem som tillampas ée&l fEG-
lander ar samtliga system som juridiskt sett faller utanfor det gemensam
ma systemet for mervardesskatt. Darfor strider inte heller sddana system
mot EG-ratten sa lange de inte liknar ett system med generell avdragsratt
for all undantagen verksamhet och darmed ett kringgaende av det sjatte di
rektivets regler

Som framgar av redogorelsen i detta kapitel uppleeea fEU-lander
att de far problem med reglerna onfeotliga myndigheter som icke-
skattskyldiga personer i artikel 4.5 och reglerna i artikel 13 om skatteun
dantagen, nar téntligt bedriven verksamhet laggs ut pa entreprenad (s.k.
"out-sourcing” pa engelska). Framvaxten av olika kompensationssystem i
olika lander inom EU utgor ett bevis pa detta.

Kommissionen har uttalat att dessa problem maste losas.
Kommissionens forslag kommer att laggas fram inom ramen for det ge
mensamma mervardesskattesystemet med stdod av grundférdraget som
stadgar att radet enhalligt pa forslag av kommissionen skall anta bestam
melser om harmonisering av lagstiftningen om omsattningsskated
denna formulering avses det gemensamma mervardesskattesystemet i
form av det sjatte direktivet m.flirektiv.

20 Artikel 93 i Romfordraget
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3 Kommunerna i forandring

5.1 Inledning

Under 1990-talet har den kommunala verksamheten foréndrats. Inte minst
galler det for de verksamheter som tidigare traditionellt drivits enbart i
kommunal regi.Alternativa driftsformer och konkurrensutsattning av
verksamheter har inneburit att det privata inslaget har 6kat inom exempel
vis vard och utbildning. Begreppet "outsourcing” ar i dag nagot som dis
kuteras i hela Europa. Stodverksamheter (t.ex. stadning, fastighetsskotsel,
posthantering etc.) har [amnats ut till en ellerdlunderentreprentrer

Dagens kommunkontosystem har till stor del sin grund i den generella
avdragsratt som infordes 1991. De forandringar som genomférts av kom
munsektorns kompensationssystem efter 1991 har i stort sett utgatt fran
samma perspektiv paA kommunsektorns verksamhet som anvandes infor
inforandet 1991. Fragan ar da om utvecklingen under 1990-talet har inne
burit att forutséttningarna fér kommunkontosystemet férandrats? Det &r
svart att fa ett helt entydigt svar pa den fragan. Inom skattepliktig arbets
intensiv verksamhet hade alternativa driftsformer troligen inte valts i s&
dan hastighet om de upphandlade tjansterna belastat den kommurala eko
nomin med 25 % mervardesskatad galler den icke-skattepliktiga verk
samheten kan mdjligen havdas att utvecklingen visar att systemet funge
rar. Det ar emellertid svart att avgora i vilkken grad kommunkontosystemet
paverkat kommunernas beteende. | manga kommuner och landsting har
privatiseringarna gjorts utifran ideologiska utgangspun¥ieret inte hur
utvecklingen sett ut utan kommunkontosystem eller med ett annat kom
pensationssystem.

Syftet med kommunkontosystemet ar att likstélla forutsattningarna for
valet mellan att bedriva den kommunala verksamheten i egen regi och
upphandla motsvarande verksamhet av fristaende tjansteproducenter

Kommunkontosystemet ger den kommunala verksamheten en mojlig
het att pa ett skattemassigt konkurrensneutralt satt valja mellan entrepre
nad och egen regi. Denna mojlighet ges inte andra associationsformer med
icke-skattepliktig verksamhet i de fall dessa vill upphandla en underentre
prenor

Ett annat problem uppstar utifran konkurrenssynpunkt nar ett verksam
hetsomrade avregleras. Eftersom privata aktdrer inte omfattas av kom
munkontosystemet konkurrerar de inte pa lika villkor med den kommuna
la alternativt den landstingskommunala verksamheten som far ersattning
for sin ingdende mervardesskatt. Nar allmanheten ges mojlighet att vélja



90 Kommunerna i forandring SOU1999:133

mellan kommunal tjansteproduktion och en alternativ producent av sam
ma tjanst maste likformiga forutsattningar galla. Ett exempel ar avregle
ringen av tandvardsmarknaden (se kapitel 6).

5.2 Bakgrund

Tva handelser har haft stor betydelse for de forandradeostyverksam
hetsformer inom den kommunala sektorn som vi ser i dag. Enligt Folster
var det socialdemokratiska partiets 90-talsprogram ett trendbrott irom so
cialdemokratin. | programmet fordes forslaget fram om konkurrens inom
den ofentliga sektorn. Under aren 1990-91 togs en del viktiga steg mot
dagens situation. Personalkooperativ tillats inom barnayesoiskolva
sendet decentraliserades till kommunerna och anstkan om medlemsskap i
EG lamnades in. Efter valet 1991 initierade den nygdybga regeringen

en omprévning pa ytterligare manga omraden. En foérandring var-att un
derlatta for privat barnomagrutbildning och andra kommunala tjanster

5.3 Forandrade styr- och verksamhets-
former

Under 1990-talet har styoch verksamhetsformerna férandrats i kommu
nerna. Malet har varit 6kadfektivitet, men det har &ven funnits ideolo
giska orsaker bakom privatiseringafna.

Reformer som haft betydelse for férandrade styr och
verksamhetsformer 1989-1992

- Avregleringar inom taxi, busstrafiken, flyg, jordbruk, TV ech
radio,

- Privatisering av kemmunala tjanster filldts.

- Kommunala omorganisationer innebar avskaffandet av
kommundelsnamnder i ett flertal kommuner tilt fsrman for
bestallar-utfdrarorganizationer

- Statsbidragsreformen

- Landstingens ansvarsomrade minskar genom Adelreformen

Kalla: Félster, 1983

1 Folster Stefan (m.f), Sveriges systemskifte i fara, 1993.
2 For en genomgang av alternativa driftsformer se avsnitt 6.2
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De forandrade styroch verksamhetsformerna har tagit sig olika ut
tryck:

+ decentraliserade ekonomiska beslut och incitament i form av resultaten
heter internprissattning, modeller for férdelning av gemensamma kost
nader etc.

« mal- och resultatstyrningsmodeller

« alternativa driftsformer t.ex. privatiseringasolagiseringarforaldra
kooperatiy driftsentreprenader etc.

 en fordndrad kommunal ganisation i kommundelsndmnder och andra
former for en decentraliseradganisation

Vad har da de forandrade stgch verksamhetsformerna inneburit nar det
géaller valet mellan att bedriva verksamheten i egen regi eller bedriva verk
samheten i alternativa driftsformer? Nagra exempel:

« Kommuner har infort ett checksystem som staller krav pa konkurrens
neutralitet.

e En decentraliserad ganisation medfor att beslutsfattaren skall kunna
jamfora priser pa ratt satt. For detta kravs bl.a. att denne ar insatt i hur
kommunkontosystemet fungerar

« Internprissattningen maste vara utformad pa ett sddant satt att korssub
ventionering, suboptimering och konkurrenssnedvridning undviks.

Ofta har forandringen i stypch verksamhetsformerna gatt ut pa att hitta
marknadslika forhallanden déar det inte existerar nagon egentlig marknad,
t.ex. vid internprissattning. Malet har varit att skapa beteenden som gyn
nar kostnadsmedvetenhet ocfekfiva I6sningarDenna fraga ligger dock
utanfor utredningens uppdrag och behandlas inte vidare i detta betankan
de.

5.4  Utvecklingen i riket 1991-1997

For att analysera utvecklingen under 1990-talet har jag valt att analysera
antalet sysselsatta inom respektive verksamhet och s8kdtistiska cen
tralbyran (SCB) har pa utredningens uppdrag tagit frafrosifor aren

1991 och 1997 (det senast tillgangliga aret). Statistiken grundar sig pa
kontrolluppgifternd och &r en totalundersokning. Statistiken kan saledes
brytas ned till kommunniva utan stora feligiaaler vilket ofta ar fallet

med urvalsundersdkningar

3... som ligger till grund for inkomstskatten.



92 Kommunerna i forandring SOU1999:133

Ett papekande bor dock goras. Sammanstaliningen bygger pa att alla
som ar anstallda pa samma arbetsplats (exempelvis Danderyds sjukhus)
far samma kod. Det betyder att alla anstallda pad Danderyds sjukhus be
traktas som sysselsatta inom sluten sjukvard. Nar sjukhuset lagger ut
"kringverksamheten” (stadning, diskning, tvattning etc.) pa en underen
treprendr kommer de anstallda daremot att kodas som anstallda i stad
branschen etc, trots att det kan vara samma personer som gér samma sa
ker. Det faktum att alla pa en arbetsplats (med samma arbetsgivare) ges
samma kod innebér att personer som inte alls ar verksamma med arbets
platsens huvudssakliga uppgifter anda kommer att kodas som om sa vore
fallet. Det betyder att denna statistik inte kan jamforas med exempelvis yr
kesstatistik.

Tabellerna 5.1 och 5.2 visar sysselsatth vdrksamheter som traditio
nellt kan betraktas som kommunala/landstingskommunala verksamheter
for aren 1991 och 1997. Privata alternativ motsvarar har aktiebolag, han
delsbolag, enskildarfnor, kommunala och statliga bolag, samt ekono
miska och ideella féreningar

Tabell 5.1

Sysselsatta inom 11 verksamheter ar 1991
Verksamhet Antal inom Antal Andel

privat alt. totalt sysselsatta i
privat alt.

Bamomsorg inom forskola 3635 147 703 25%
Annan barnomsarg 730 54 654 13 %
Sluten sjukvard 7452 302 438 25%
Lakarmottagningar ach 11 068 95 145 116 %
vardeentraler
Annan hélsc- och 5570 14 405 387 %

sjukvard {laboratorier,
blodeentraler, tandhygie-

nister ete.)

Tandvard 9754 33455 282 %
Ward ach service till 1870 86 154 1,8%
boende i servicehus och

dlderdomshem

Hemtjanst, dagcenter och 1519 85 312 1,8%
handikapptransporter

Grundskoleutbildning 1077 169 093 0,6 %
Gymnasial yrkesutbildning 364 19793 18%
Studieftrberedande 396 33573 1,2%

gymnasial utbildning

Summa 43 235 1041723 4,2 %

K4lla: Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik, SCB
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Tabell 5.2
Sysselsatta inom 11 verksamheter ar 1997
Verksamhet Antal inom Antal Andel
privat sekt. totalt sysselsatta i
privat sekt.
Barnomsorg inom forskola 9833 107 391 92%
Annan barnomsorg 1037 28233 37%
Sluten sjukvard 9913 223 504 4.4 %
Lakarmottagningar och 10 153 49 558 205 %
vardcentraler
Annan halso- och 8 947 13532 66,1 %

sjukvard (laboratorier,
blodcentraler, tandhygie-

nister etc.)

Tandvard 8208 21364 431 %
vard och service till 10183 112 085 9,1%
boende i servicehus och

alderdomshem

Hemtjanst, dagcenter och G 808 85 876 7.9%
handikapptransporter

Grundskoleutbildning 4 041 153 553 2,6 %
Gymnasial yrkesutbildning 892 10 555 a4 %
Studieforberedande 529 32 817 1,6 %

gymnasial utbildning

Summa 71642 838 546 8,5%

Killa: Registarbaserad arbetsmarknadsstatistik, SCB

Tabellerna visar att privata alternativ 6kat sina andelar inom samtliga
verksamheterinom vissa verksamheter har dock sysselséttningokningar
vad galler privata alternativ sysselsattningsokningar varit ytterst mattfulla.
Detta galler t.ex. grundskoleutbildning och den studieférberedande gym
nasieskolan. Aven privata sektorns andelar inom sluten sjukvard (sjukhus)
och annan barnomgpl dagmammorfritidshem och parklek) kan anses
vara blygsamma, aven om dessa tva verksamheter tillsammans sysselsat
te drygt 10 000 personer fran privata sektorn ar 1997. | vissa fall motsva
ras inte privata alternativs andelsdkningar av ett tkat antal sysselsatta.
Privata alternativs andelsokning beror da pa d¢ntifga sektorn dragit
ner antalet anstallda. Det géller framst sysselsatta inom tandvard-och la
karmottagningar/vardcentraler

Ovan beskrivna verksamheter ar icke-skattepliktiga. Om den bedrivs av
kommuner eller landsting kan dessa fa ersattning for den ingdende mer
vardesskatten via kommunkontosystemet. Om kommunen eller lardsting
et anvander sig av en privat utférare eller lamnar bidrag till en privat utfo
rare kan kommunen/landstinget ans6ka om den sa kallade 6-procentser
sattningen.
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Ar 1991, nar 6-procentsbidraget infordes, var fdrekomsten av privata
entreprentrer inom dessa icke-skattepliktiga verksamheter relativt blyg
samt. Mellan 1991 och 1997 har dock sysselsattningsandelen inom priva
ta alternativ Okat avsevart inom vissa verksamheter; mer blygsamt inom
andra.

5.5  Lokal spridning

Det finns en stor spridning inom kommunsektorn nar det géller kenkur
rensutsattning och alternativa driftsformn anledning &ar att vissa kem
muner genomfort konkurrensutsattning av ideologiska orsaker

Tabell 5.4 visar andelen sysselsatta inom privata alternativ och féran
dringar av dessa for del ¥erksamheter som beskrevs i foregaende av
snitt. Tabellen visar de tio kommuner som har haft den stdrsta 6kningen av
privat sektor mellan aren 1991 och 1997.

Tabell 5.5 visar kommunerna i fem grupper for att se hur spridningen
mellan kommunerna fordelar sitabellen visar att for den storsta gruppen
kommuner har andelen sysselsatta i privat sektor varit konstant. Den nést
storsta gruppen har haft en 6kning av den privata alternativ pad mellan 2
och 9 procentenhetegndast ett fatal kommuner har upplevt en storre 6k
ning (6ver 10 procentenheter) eller en minskning av privata alternativs an
del.

Aven standardavvikelsen visar att utvecklingen varit asymmetrisk, dvs.
att andelen sysselsatta privata alternativ 6kat mycket i ett fatal kommuner

Tabell 5.4
De tio kommunerna med stérst
dkning av sysselsatta i privata alternativ,

1991 - 1997
Kommun Privata Privata Okning i
alternativs alternativs procentenh.
andel 1991 andel 1997
Osthammar 3% 38 % 35
Soflentuna 5% 26 % 21
Vaxholm 5% 26 % 21
Stockholm 10 % N% 21
Taby 4% 23 % 19
Nacka 7% 24 % 16
Batkyrka 1% 14 % 13
Vellinge 4 % 17 % 13
Finspang 1% 14 % 13
Hasr 12 % 24 % 12
Kala, Registerbaserad
arbetsmark 1| tistik, SCB
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Tabell 5.5
Kommunerna grupperade,
Forandring av sysselsatta i privata alternativ,

1991 - 1997
Férandring i Antal
procentenheter kommuner
10 procenh. och 18 st
dardver
9 till 2 procentenh. 104 st
1 ill {-1) procentenh. 144 st
(-2} till {-8) procentenh. 16 st
under (-10) 3st
Killa: Registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik, SCB

och inget alls i mang&abell 5.6 visar privata alternativs andel pa riksni

va samt standardavvikelsen mellan kommunéFabellen visar att samti

digt som den privata alternativs andel inom de berdrda verksamheterna har
Okat har spridningen mellan kommunerna 6kat.

5.6 Sammanfattning och slutsatser

Utvecklingen under 1990-talet har inneburit stora férandringar vad géller
de kommunala verksamhetsformerAadelen sysselsatta i privata after
nativ inom kommunal och lands,tingskommunal verksamhet varierar dock
kraftigt.

Fragan ar om verkligheten férandrats sa att forutsattningarna for syste
met rubbats. Systemet ar i forsta hand anpassat for kommunal verksamhet
i egen regi och fungerar samre for verksamheter som drivs i ndgon annan
associationsform. Kommunkontosystemet ger den kommunala verksam
heten en mojlighet att pa ett konkurrensneutralt satt valja mellan entrepre

Tabell 5.6
Spridningen mellan kommunerna, vad géller privata
alternativ i de 11 verksamheterna

| 1991 1997 |
Privata alternativ 42 % B85%
Standardavvikelse 31% 53%

Killa: Reyisterbaserad arbetsmarknadsstatistik, SCB
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noren och egenregin, vilket ocksa ar syftet med systemet. Denna méjlighet
ges inte andra associationsformer med icke-skattepliktig verksamhet.

Nar den huvudsakliga delen av den icke-skattepliktiga verksamheten in
om sjukvard, utbildning och social omgdég inom kommunsektorn kla
rade kompensationssystemet av att undanrdgktafitets- och konkur
rensproblemeimomdetta verksamhetsomrade. En allt storre del av denna
verksamhet produceras nu emellertid av alternativa utforare.
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6 Privata entreprenorer inom icke-
skattepliktig verksamhet

6.1 Inledning

Som tidigare namnts ar fragan om konkurrensneutralitet den huvudsakliga
anledningen till nuvarande kommunkontosystem. Fragan &r da hur de pri
vata entreprenorer som utfor verksamhet at kommunen upplever konkur
rensen med den kommunala egenregin. De fallstudier som beskrivs i det
ta kapitel har framst inriktats mot de verksamheter som ar undantagna fran
skatteplikt. Perspektivet i detta kapitel ar i huvudsak den private entrepre
norens och den fristdende bidragafisierade verksamheten och de-kon
kurrenssnedvridningsproblem kommunkontosystemet kan skapa for den
ne.

6.2 Alternativa driftsformer

Det finns en mangd olika driftformer som kallas alternativa. De ar alterna
tiva i den meningen att de inte motsvarar den traditionella formen av egen
regi. Enligt Svenska kommunférbuntiéireligger alternativa driftsformer
"nar en verksamhet som har drivits eller kan drivas i forvaltningsform
drivs av nagon annan an kommunen, i regel en privatrattglanization

och helt eller delvis ffiansieras av kommunen.”

Nar kommunen driver en icke-skattepliktig verksamhet (t.ex. utbild
ning, vard och omsgj kan kommunen fa kompensation for ingaende
mervardesskatt i kommunkontosystemegddisationer som inte omfat
tas av kommunkontosystemet har inte denna mojliglaetken ar att de
organisationer som saljer verksamhet till kommunen skall fa tackning for
sina mervardesskattekostnader genom ett hogre pris till kommunen. Det
pris kommunen far betala innehdller saledes aven dold mervardesskatt.
For att astadkomma konkurrensneutralitet far kommunen en ersattning pa
6 % av entreprenadkostnaden fran kommunkontosysfemet.

Nedan foljer en genomgéang av alternativa driftsformer med avseende
pa mojligheterna till ersattning fran kommunkontosystemet.

* Svenska kommunférbundet 19%@nkurrens for fotsatt valfad, s. 13
2 For en bakgrund till 6-procentsersattningen, samt hur det beréknats, se kapitel 2.
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« Kommunala féetag

Som exempel kan namnas kommunala bostadsforetag odjif@retag.
Foretaget ags av kommunen ofta i form av aktiebolag och ar da ett privat
rattsligt objekt som lyder under aktiebolagslagen. Kommunala féretag
omfattas inte av kommunkontosystemet.

« Kommunala driftengprenader

Privata eller kommunala foretag driver verksamheten pa uppdrag av kom
munen. Upphandlingen skall géras enligt lagen dientifg upphandling
(LOU). Kommunen utger ersattning for utforda prestationer enligt ett av
tal med entreprentren. Entreprendren omfattas inte av kommunkentosys
temet. Kommunen kan dock fa ersattning for dold mervardesskatt via den
s.k. 6-procentsersattningen.

» Bidragsfhansierad enskild verksamhet

Foraldrakooperativ inom barnomgen och friskolor drivs ofta genom att
kommunen ger ett bidrag for drift. Bidraget utgoér inte en ersattning-for ut
forda prestationemen innehaller ofta ett villkoExempel kan vara att
man bedriver en av Skolverket godkand verksamhet eller att man kommer
Overens med kommunen att bedriva barnomsbDet finns inget tidsbe
gransat uppdrag fran kommunen. Foreningen/foretaget ar sjalv huvudman
for verksamheten. Entreprendren omfattas inte av kommunkontosystemet.
Kommunen kan dock fa ersattning for dold mervardesskatt via den s.k. 6-
procentsersattningen.

« Kundvalssystem med check

Kommunen bjuder in privata utforare att pa lika villkor konkurrera med
kommunens egenregiverksamhet. Kommunen proévar och ger auktorisa
tion till privata entreprendresom sedan har mojlighet att ta emot och 16

sa in checkarna hos kommunen. Entreprendren omfattas inte av kemmun
kontosystemet. Kommunen kan dock fa ersattning fér dold mervardesskatt
via den s.k. 6-procentsersattningen.

« Platser pa enskild institution

Platserna kops styckevis eller avropas fran ett ramavtal som slutits-med le
verantéren. Konstruktionen ar vanligast inom missbrukarvarden och for

akuta situationer som ar svara att forutse, bl.a. nar det galler korttidsplatser
inom varden. Entreprendren omfattas inte av kommunkontosystemet.

Kommunen kan dock fa erséttning for dold mervardesskatt via den s.k. 6-
procentsersattningen.
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6.3  Anmalningar till Konkurrensverket

Konkurrensverket @ik ar 1998 regeringens uppdrag att med utgangspunkt
fran klagomal om konkurrenssnedvridande skatteregler inventera och be
skriva olika skattereglers inverkan pa konkurrenssituationen. Utredningen
om kommunkontosystemet har varit i kontakt med Konkurrensverket och
tagit del av en del av det underlag som Konkurrensverket anvant vid sin
beredning av regeringsuppdraget

Konkurrensverkets inventering av klagomal rérande konkurrenssned
vridande skatteregler har skett genom sokningar i Konkurrensverkets dia
riesystem och i databasen for inkomna telefontips. S6kningen omfattar
samtliga diariefoérda klagomalsarenden under perioden 1992 till och med
maj manad 1999. De arenden som framkommit ger en bild av vilka olika
foreteelser som ar foremal for klagomal i avseende pa konkurrenssnedvri
dande skattereglefabell 6.1 ar en sammanstallning av de klagomal som
hanterats.

Nar det galler konkurrenssnedvridande skatteregler utgor klagomal pa
mervardesskatten den klart 6vervagande delen av klagomalétago
malen pa mervardesskatt avser den storsta enskilda gruppen klagomal pa
mervardesskatteregler inom sjukvard, tandvard och undervisning hanfor
liga till undantagen fran skatteplfkt

Ovriga klagomal som galler mervardesskatteregler far anses utgora en

Tabell 6.1
Anmiilningar till Konkurrensverket angaende

mervirdesskatt
Antal
anmalningar

Konkurrenssnedvridande effekter 15 st
inom sjukvard, tandvard och undervisning

Gvriga klagomal pa konkurrens- 16 st

snedvridande momsregler

Totalt 31 st

- darav hanforliga till kommun- 10 st
kontosystemet

Kalla: Konkurrensverket

3 Konkurrensverket 1999:5, Konkurrenssnedvridande skatteregler — En inventering av klagomal.
4 Mervardesskattelagen 3 kap. 4 — 7 88
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provkarta pa olika verkliga eller upplevda snedvridnirfgséér av de un
dantag fran skatteplikt, som stadgas i lagen om mervardesskatt. Salunda
finns klagomal pa olikheter i forutsattningarna da ideella féreningar-av oli
ka slag konkurrerar med naringsverksamhet, t.ex. privat vandrarhems
verksamhet som konkurrerar med liknande verksamhet bedriven av
SvenskaTuristféreningen, uthyrning av barnbilstolar i konkurrens med
forsakringsbolag, som enligt mervardesskattelagen ar undantaget fran
skatteplikt, forséljning av konfektion i konkurrens med Svenska Scout
forbundet etc.

6.3.1 Konkurrensverkets slutsatser

Bland de problem som framkommit i Konkurrensverkets rapport ar kom
munkontosystemet det storsta problemet nar det géller konkurrenssned
vridande skatteregle®arskilt for tandvardsmarknaden ar det angelaget att
regelverket skyndsamt andras sa att tandlakare far en likformig-skatte
massig behandling oavsett i vems regi verksamheten bedrivs, enligt
Konkurrensverket. Betriifnde 6vriga icke-skattepliktig verksamhet utgor
kommunkontosystemet ett aeifa legala hinder mot enfektiv konkur

rens i konsumentledet.

Enligt Konkurrensverket ar det basta sattet att undanrdja konkurrenss
nedvridande é¢kter vad galler skattelagstiftningen att utvidga skatteplik
ten till exempelvis vard- och undervisningsomradena. EG-direktivet
omojliggor dock en sadan reform. En utvidgad skatteplikt bor foras fram
inom ramen for det europeiska samarbetet.

6.4  Utredningens observationer

Hur upplever de privata entreprentrerna konkurrensen med kommuner
och landsting? For att ta reda pa det bjod utredningen in ett antal repre
sentanter for de privata entreprendrerna till en hearing. Denna &gde rum
den 21 maj 1999. Foljande inbjudna representanter var narvarande:

Krister Sandstrom Privattandléakarna

Lennart Nordgren Privattandlakarna

Stafan Renstrom Byggentreprendtrerna

Jan Edling Privatvardens arbetsgivareférobund
Sigvard Eriksson Medilab Kliniska LaboratorieAB
Hans Peter Larsson Foretagarnas riksganisation

Ulla Werkell Sveriges fastighetsagareférbund

Johann&unhammar Friskolornas riksférbund
Lennart Palm SAF
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Lars Hjalmarson Praktikertjanst
Gunilla Holte Partena CaraAB

Enligt vad utredningen observerat, bl.a. genom hearingen den 21 maj,
finns det ett antal problemomraden av skiftande karaktar dar kommuner
och privata entreprendrer inte bedriver sin verksamhet pa lika villkor

» Uthyrning av lokaler till privat engprendr som bedriver icke-
skattepliktig verksamhet.

Om kommunen hyr ut lokaler (som kommunen byggt) har kommunen
dragit av ingdende mervardesskatt pa byggkostnaderna i kommunkon
tosystemet. Om daremot en privat byggherre bygger lokaler och hyr ut
till icke-skattepliktig verksamhet blir denna tvungen att ta ut en hogre
hyra, eftersom den private byggherren inte kan dra av ingdende mer
vardesskatt. Detsamma géller da en entreprenor bygger en lokal for att
bedriva icke-skattepliktig verksamhet dar

» Bidragsfnansierad verksamhet inom icke-skattepliktig verksam
het.

Den bidragsberéattigade verksamheten har hogre kostnader for att driva
verksamheten &n egenregin, eftersom den privata entreprendren inte
har nagon mojlighet att dra av den ingdende mervardesskatten- Om bi
draget till den privata entreprentren beréknas efter egenregins kost
nadsbild borde kompensation for mervardesskatt betalas ut till den
privata entreprentrelid hearingen angavs att vissa kommuner-beta

lar ut ett mindre belopp &n vad som motsvarar 6-procentsersattningen.

» Privattandlakarnas konkuens med Folktandvden om de vux
na kunderna.

Den 1 januari 1999 avreglerades vuxentandvarden och en ny prissatt
ning tradde i kraft. Detta har lett till att privattandlakarna nu konkurre
rar med Folktandvarden pa& en Oppen marknad. Eftersom
Folktandvarden far ersattning for den ingdende mervardesskatten ge
nom kommunkontosystemet, vilket privattandlakarna inteuidpstar

en konkurrensnackdel fér privattandlakarna.

5 Fragan om mervardesskatt pa fastigheter behandlas i betankandet Mervardesskatt — Frivillig skatt
skyldighet (SOU 1999:47)
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« Inlasningseffekter for de privata eaprencerna.

En underentreprentr debiterar mervardesskatt, men den privata entre
prendren, som bedriver en icke-skattepliktig verksamhet, kan inte dra
av denna. Det betyder att mervardesskatten blir en kostnad i verksam
heten. | valet mellan att lagga ut arbetsuppgifter pa underentreprenorer
eller att gora det sjglwissgynnas underentreprendren. Det innebéar att
skalférdelar fins eftersom stora foretag kan anstélla manga olika yr
kesgrupper och exempelvis ha en egen intern fastighetsjadrerk
samhet eller catering.

* Jamfobelse av anbud.

Nar ett anbud fran egenregin skall jamfoéras med ett anbud fran-en pri
vat entreprendr maste hansyn tas till mervardesskatigistorre upp
handlingar ar detta troligen inget problem. Problemet iatréfex. vid
direktupphandlingar som kraver snabba beslut och déar beslutsfattaren
inte ar val insatt i kommunkontosystemet. Som exempel kan namnas
akutplatser eller korttidsplatser for aldre (se vidare avsnitt 6.4.4).

6.4.1 Byggnadsinvestering

Néar det galler byggnadsinvesteringar har privat respektive - kom
munal/landstingskommunal verksamhet olika forutsattninteell 6.2

visar pa ett 6verskadligt satt hur skillnaderna ser ut. En kommunal/lands
tingskommunal byggherre kan fa ersattning for all ingdende mervardes
skatt fran kommunkontosystemet. Detta paverkar byggnadskostnaden och
forutsatt fri konkurrens och fri hyressattning kan den kommunalaAands
tingskommunala hyresvéarden ha en lagre hyra an den privata.

Den private byggherren som hyr ut till en kommunal/landstings-kom
munal verksamhet kan ansdka om frivillig skattskyldighet, forutsatt att
fastigheten inte anvands som stadigvarande bostad. Byggherren drar da av
all ingdende mervardesskatt i det ordinarie mervardesskattesystemet. Han
maste dock aven debitera utgdende mervardesskatt. Denna kostnad for
mervardesskatten far kommunen/landstinget erséttning for genom kom
munkontosystemet.

Tabellen visar hur forutsattningarna skiljer sig at mellan olika verksam
heter Om byggherren & kommunen/landstinget far man ersattning for all
ingdende mervardesskatt under byggnationen fran kommunkontosyste
met. Ersattningen betalas pa byggnadsinvesteringen. Detta kan betraktas
som en direkt ersattning. Mervardesskatten kommer inte att bli dokd i pri
set.
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Tabell 6.2

Jamférelse mellan privat verksamhet
och egenregi i hyrd lokal

Privat
fastighetsigare

Kommunalflands-
tingskommunal
fastighetsiigare

som hyr lokal

— kan inte dra av
ingagnde moms —
hyra med dold moms

Privat icke- Fastighetsdgaren kan ; Kommunen drar av
skattepliktig inte anséka om ingaende moms i
verksamhet, frivillig skattskyldighet | kemmunkento-

systemet — hyra
utan dold moms

Kommunal icke-

Byggherren kan

moms — hyra utan

Kommunen drar av

skattepliktig ansdka om Trivillig ingaende moms i
verksamhet i skattskyldighet — kommunkonto-
egenregi drar av ingdende systemet — hyra

utan dold moms

dold moms

Om hyresgasten ar en privat entreprenér kan den private fastighetsaga
ren inte ansoka om frivillig skattskyldighet. Mervardesskatten pa byggin
vesteringen maste da tas ut av hyresgasten via hyran. Den private fastig
hetsagaren missgynnas da i forhallande till kommuner och landsting.

For privat icke-skattepliktig verksamhet som kommunen upphandlar
(alternativt ger bidrag till) kan kommunen ansdka om den s.k. 18- och 5-
procentsersattningen (alternativt 6-procentsersattningen). Eftersom kom
munen far detta bidrag for verksamhet dar dold mervardesskatt férekom
mer, skall hansyn tas till detta da t.ex. anbud skall "nollstallas” . Om verk
samheten &r bidragsfinsierad kan antingen en ersattning for ingaende
mervardesskatt inga i bidraget, eller kan ersattningen lamnas som ett sar
skilt bidrag som motsvarar kommunens ersattning fran staten.

| april 1999 lades ett betankande fran "Utredningen om mervardesskatt
vid fastighetsuthyrning” (SOU 1999:47). | betankandet foreslas att frivil
lig skattskyldighet skall kunna medges for uthyrning av verksamhetsloka
ler oavsett om lokalen anvéands for skattepliktig eller icke-skattepliktig
verksamhetVidare foreslas att skattskyldighet skall kunna medges nér en
byggnad avsedd for lokaler skall uppforas eller genomga omfattande till-
eller ombyggnad. Det betyder att den private byggherren far samma mgj
ligheter som kommunen, namligen att fa ersattning for ingdende mervar
desskatt (byggmomsen) pa byggnadsinvesteringen.

Byggherren/hyresvarden kan da debitera en privat entreprendr fér utga
ende mervardesskatt, a&ven om denne inte ar skattskyldig. Den mervardes
skatt som tidigare varit "dold” har d& blivit "6ppen”. For en privat entre
prendr som hyr lokalen for icke-skattepliktig verksamhatdidet dock
inte majlighet att fa ersattning for den ingaende mervardesskatten. Jamfort
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med tidigare system ar debiterad utgdende mervardesskatt troligen hogre
an en "dold” mervardesskatt. Jag anser att det darfor kan vara angelaget att
forandra systemet sa att privata entreprendrer har majlighet att géra av
drag/fa ersattning for den faktiskt erlagda ingaende mervardesskatten.

6.4.2 Friskolor och forskolor

Bidrag &r den vanligastenfinsieringsformen nér det galler friskolorna.
Inom forskolan fins det daremot en viss andel av verksamheten som ar
upphandlad pa entreprenad.

Forskolan

De kommunala bidragen bor utgd med belopp som inte oskaligt avviker
fran kommunens kostnad for motsvarande verksamhet. Med detta menas
att den enskilda forskolans bidrag skall vara sadant att dess verksamhet
kan bedrivas pa lika ekonomiska villkor som de kommun&latta bor
innebara att ékter av kommunkontosystemet beaktas i samband med av
talet.

| var kommunkontoenkétill Sveriges 289 kommuner stéllde vi fragan:

"Tar kommunen hansyn till dold moms da bidraget till en privat en
treprencr skall beraknas? Om ja, hur stort paslag gors for respektive
verksamhet?”

Det var 243 kommuner som svarade pa enkéaten. | tabell 6.4 visas-resulta
tet for barnoms@en och grundskolaabellen visar endast de som sva
rade att de hade en bidagstiisierad privat entreprenad. 145 kommuner
bedriver bidragsfiansierad privat entreprenad inom barnogsor
Motsvarande sifa for grundskolan arly kommunerDet betyder att av

de kommuner som svarade pa enkaten saknade 98 kommuner inem barn
omsogen och 126 kommuner inom grundskolan bidragsisierad privat
verksamhet.

Som tabell 6.3 visar ar det en majoritet av kommunerna som tar hansyn
till s.k. dold mervardesskatt. Ett relativt stort antal kommuner tar inte han
syn till dold mervardesskatt, eller gor ett paslag som ar lagre an 6 %.

Upphandlade entreprenader inom barnogeor@r inte lika vanligt 0
rekommande, men i de fall dar det forekommer ar det entreprenéren som
anger priset och da ingar entreprendrens mervardesskattekostnader i priset.

S prop. 1993/9411, s. 37
7 Enkaten beskrivs i sin helhet i bilaga 3
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Tabell 6.3
Tar kommunen hédnsyn till dold moms da bidraget till en
privat enfreprenér skall beriknas?

Kommuner med bidragsfinansierad Barnomsorg  Grundskola
verksambet

Ja, hidnsyn tas, 79 st 63 st
paslaget ar 6 %

- Andef 54 % 54 %
Ja, hdnsyn tas, paslaget ar 13 st 10 st
mellan 1-5%

- Andef 9 % 9%
Nej, hdnsyn tas inte 53 st 43 st

- Andel 37 % 37 %
Totalt 145 117

- Andel 100 % 100 %
Kélla: Komimunkontognkaten

Grundskolan

Friskolor som godkants av Skolverket har rétt till bidrag fran elevens hem
kommun.Till skillnad fran gymnasieskolan saknas har detaljreglering (i form

av prislista) for hur bidraget skall bestammas. Friskolan far ett bidrag som be
stams med hansyn till elevens behov och skolans ataganden efter samma
grunder som kommunen tillampar vid férdelning av resurser till de egna
grundskolorna. Kommunen beslutar oftast ensam om bidragets storlek med
utgangspunkt fran genomsnittskostnaden for en elev i den kommunala
grundskolan i motsvarande arskurs. | en del kommuner anvands modellen
med en grundresurs som ar lika for kommunala och fristaende. $ tmp.
1995/96:200 Fristaende skolor m.m. namns mervardesskattefragan explicit.

"Regeringen forutsatter att kommunen beaktar att den fristdende
skolan har vissa hogre kostnader till f6ljd av skillnader i huvudman
naskap, t.ex. vad galler mervardesskatt. En sarskild ersattning utges
darfor till kommuner och landsting i syfte att forhindra konkurrenss
nedvridningar inom de icke-skattepliktiga omradena, exempelvis ut
bildning. Denna ersattning lamnas i samband med upphandling av
tjanster fran, eller bidragsgivning till, naringsidkare som inte &r
skattskyldiga till moms och darfor inte kan goéra avdrag for sina
momskostnadeiDen sarskilda ersattningen uppgar till sex procent
av det bidrag/ersattning kommunen betétar

8 Prop. 1995/96:200, s. 47
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Enligt kommunkontoenkaten (tabell 6.3) ger 37 % av kommunerna ingen
kompensation till de privata entreprendrerna for ingadende mervardesskatt.
Aven Kommittén for uppfoljning av resursfordelning till fristdende
grundskolor har gatt ut med en enkéat. De har fragat friskolorna om de far
kompensation for dold mervardesskatt. Resultatet ger samma bild som

kommunkontoenkaten.

Tabell 6.4 visar hur stor andel av friskolorna som ansag attklefi
spektive inte fik nagon kompensation for mervardesskatt. Uppgifterna
bygger péa vad skolorna sjalva uppgett.

Som tabellen visar minskade andel friskolor mellan 1997 och 1998 som
fick ett extra paslag pa bidraget. Det som till synes hant mellan de tva aren
ar att kompensationen for mervardesskatt i allt storre utstrackning ingar i
det bidrag som kommunerna ger friskolorna. Detta gor det svarare for
friskolan att se hur stor kompensationen for mervardesskatt verkligen &r

Bland de skolor som svarat att de inte far ndgon kompensation kan mgj
ligen ddlja sig skolor som far kompensationen inkluderad i bidraget utan
att de vet om det. | manga fall far friskolan ett ospeitit belopp och det
framgar inte alls om det ingar nagon mervardesskattekompensation eller
hur stor den i sa fall aDet ar dock anmarkningsvart att s& manga som
17 % av alla friskolor sager att de inte far ndgon kompensation fér mer
vardesskatt. Motsvarande fegf i kommunkontoenkaten &r dock hogre.
Dar uppger 37 % av kommunerna att de inte tar hansyn till dold rervér
desskatt vid bidragsgivningen.

Som tabellen visar betalaefb kommuner ett paslag med en annan pro
centsats. Ett exempel ar Uppsala kommun dar friskolorna far 3 %-i kom
pensation for mervardesskatt. Kompensationen berdknas som ett medel

Tabell 6.4

Andef friskolor som far kompensation for dold

mervirdesskatt

[ 1997 1908 |

Extra paslag med 6 % pa bidraget 43 % 3%
Extra paslag, men med andra procentsatser 7% 7 %
Momskompensationen inkluderad i bidraget 22 % 31 %
Ingen kompensation fdr dold moms 16 % 17 %
Kompensation f&r de faktiska 7 % 7 %
mamskosthaderna
Andra satt 3% 4%
Kalla: SOU 199998
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varde utifran samtliga verksamheters faktiska mervardesskattekostnader
Mervardesskattekompensation fran kommunkontosystemet till kommunen
betalas dock med 6 % pa kommunens bidragsbelopp till friskolan.

Gymnasieskolan

Regeringen faststaller varje ar den sk. gymnasieprislistan. Kommer ele
vens hemkommun och friskolan inte dverens om annat skall kommunen
betala ett bidrag enligt prislistan. Beloppen enligt denna grundar sig pa
kostnader fran ett urval av kommuniiumera ingar 6 % mervardesskat
tekompensation i beloppen enligt listan. Besth kommuner betalar pris
listans belopp, vilket &r det lagsta bidrag en skola kan fa. Saladeshfir
inget problem med utebliven mervardesskattekompensation.

6.4.3 Tandlakare

Tandvarden i Sverige bedrivs inom tva sektopgivattandvarden och
folktandvarden. Privattandvarden svarar for tandvarden for ca 65 % av
den vuxna befolkningen (20 — w) medan folktandvarden svarar for ca 95
% av barntandvarden (0 — 19 ar). Landstingen har enligt tandvardslagen
skyldighet att svara for en regelbunden och kostnadsfri tandvard till barn
och ungdomar (0 =19 ar) medan vuxentandvarden bedrivs pa enkonkur
rerande marknad. Inom fem landstingsomraden (Stockholm, Uppsala, Os
tergotland,Varmland och Skane) tillampas fritt tandlakarval for barn vil
ket innebar att privattandlakarna dar &r underentreprendrer till landstingen.

Vuxentandvard fiansieras genom dels det pris den enskilde betalar
dels genom den statliga tandvardsférsakringen. Fran statsbudgeten utgar
ett anslag till férsakringskassan for att tacka kostnaderna fér den statliga
tandvardsforsakringen. Forsakringskassan betalar ut den statliga ersatt
ningen for tandvarden till den enskilde tandlakaren pa grundval av dennes
redovisning enligt tandvardsrakningar som upprattas per patientnbgt fi
ca 50 olika atgarder med olika fasta taxgftersom det numera rader fri
prissattning for tandlédkarna, kan man inte langre tala om hur stor andel av
patientens tandvardskostnad somafisieras av statér-olktandvarden
drivs av landstingen. Sammadinsieringsordning géaller har som for de
privata tandlakarna. Landstingen far samma belopp av den statliga tand
vardsforsakringen som de privata.

Barntandvardentiansieras genom landstingsskatten. Landstingen som
infor fritt tandlakarval upphandlar barntandvard via kundvalsmodelier ge

9 Ersattningsratten for den enskilde regleras i lagen om allméan forsakring (1962:381) 2Akap.3 §
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nom att sluta avtal med privattandlakare. Detta innebar att tandlakaren
Overtar vardansvaret mot en fast ersattning pemés.k. tandvardspeng.

Fran den 1 januari rader fri prissattning inom vuxentandvarden.-En ef
fekt av landstingens majligheter att fa ersattning for ingdende mervardes
skatt &r att folktandvarden, allt annat lika, kan halla lagre priser an-privat
tandvarden.

Eftersom tandvard ar en icke-skattepliktig tjanst betyder det att ingaen
de mervardesskatt pa insatsvaror ingar i produktionskostnaden. Det galler
alla vardgivare. Landstingen har dock genom kommunkontosystemet moj
lighet att fa ersattning for all ingdende mervardesskatt. Enligt Sveriges pri
vattandlakarforening innebar nuvarande mervardesskatteregler en kost
nadsfordel for folktandvarden i storleksordningen 6 — 8 % per ar jamfort
med de privata vardgivarna.

Folktandvardens hantering av denna situation skiljer sig dock at mellan
de olika landstingen. Enligt Landstingsforbundet later halften av-4ands
tingen kostnaderna for ingdende mervardesskatt betalas av folktandvar
den. Ersattningen for folktandvardens ingaende mervardesskatt gar alltsa i
dessa fall aldrig tillbaka till folktandvarden utan stannar i landstinget cen
tralt.

Vidare far landstingen den sa kallade 6-procentsersattningen nar de an
litar entreprendrer med icke-skattepliktig verksamhet. Detta géller i de fall
dar privattandlakaren fungerar som underentreprendr till landstinget, t.ex.
i de fem landstingsomraden dar fritt tandlakarval for barn tillanAdées.
landsting kompenserar inte entreprentrerna med 6-procentsersattningen.
Ett exempel ar Stockholms lans landsting som bedomerfekteri av
mervardesskatt endast uppgar till 3,2 % vid nollstallning av anbud.
Landstinget erhaller dock 6 % fran kommunkontosystemet.

Ar tandlakarnas pwblem ett konkuenspoblem?

Jamfort med friskolornarins det ett mer "genuint” konkurrenssnedvrid
ningsproblem inom vuxentandvarden. Detta galler framforallt de landsting
dar ersattningen for ingaende mervardesskatt gar tillbaka till folktandvar
den. Det fria valet existerdri prissattning rader och aven fri etablerings
ratt existerar sedan arsskiftatlt annat lika kan folktandvarden till f6ljd

av kommunkontosystemet halla ett lagre pris an privattandlakarna, vilket
paverkar kundens fria val.

6.4.4 Sjukvard och aldreomsorg

Nar det galler vardentreprenader fér sjukhem, alderdomshem och grupp
bostader ar det vanligast att ett fast varddygnspris betalas av kommunen. |
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varddygnspriset inkluderas alla kostnader for varden; personalkostnader
forbrukningsartiklar och livsmedel i de fall kost férekommer vid -heli
nackorderingAv den totala kostnaden for en vardentreprenad av detta slag
utgdr personalkostnaderna ca 85% medan 6vriga kostnader ar ca 15 %.

Om kosten ar inkluderad i varddygnspriset och upphandlas av-en un
derentreprendr belastas priset med 12 % mervardesskatt (catering, ej ser
vering). Ligger daremot kosten utanfor varddygnspriset och betalas av
kommunen kan kommunen fa ersattning for den ingaende mervardesskat
ten (12 %) och varddygnspriset belastas darmed inte med denna kostnad.

Enligt Partena Care, som medverkade vid utredningens hearing den 21
maj, staller kommunerna numera krav pa att entreprenoren skall sta for
olika kostnader utanfor den egentliga varden, t.ex. dakwatorsutrust
ning, arbetstekniska hjalpmedel sasom santar, rullstolar gabord,
mobler och kodksutrustning.

Utredningen kan notera att om kommunerna i allt storre utstréckning
staller denna typ av krakan mervardesskatten bli ett problem utifran
konkurrenshanseende. Investeringarna belastas med 25 % mervardesskatt,
vilket maste inrdknas nar varddygnspriset faststélls. Eftersom entrepre
nadtiderna ar korta, oftast 3 ar med mojlighet till ett eller tva ars férlang
ning innebar dessa investeringar en stor belastning for entreprenéren vil
ket givetvis paverkar det pris entreprendren maste ta ut av kommunen.
Resultatet kan da bli att den ingdende mervardesskatten Gverstiger scha
blonen om 6 %. Saledes kommer egenregin att vara billigare aven om man
tar hansyn till 6-procentserséttningen, vilket innebéar en konkurrensférdel
for egenregin.

Upphandling

Kommuner och landsting skall vid ett upphandlingsforfarande beakta hu
vudregeln om déirsmassighet i lagen omfeftlig upphandling (LOUY,

vilket innebar att kommunen respektive landstinget har att ta hansyn till
den 6-procentsersattning som kommunen erhaller genom kommunkonto
systemet. For att ta reda pa om sa ar fallet stallde vi foljande fraga-till lan
dets 289 kommunér

"Lat oss anta ett igerat exempel: Bade en privat entreprendr och
egenregin har inbjudits att lamna anbud pa ett sarskilt boende for al
dre. Hur jamférs anbuden med varandra?”

Av de kommuner som skulle kunna tanka sig att lata bade en privat entre

10 agen (1992:1528) om fentlig upphandling (LOU, 1 kap., 48
1 Kommunkontoenkaten, se bilaga 2
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prendr och egenregin lamna anbud i en upphandling svarade 89 % att pri
serna jamfors med hansyn till att 6-procentsersattning (alt. 18- och 5-pro
centsersattning) utgar for verksamhet som bedrivs av entreprenoren.

Det &r antagligen en annan sak nar det galler mindre upphandlingar av
mer Kkortsiktig art, t.ex. akutsjukvard eller korttidsplatser som upphandlas
nar behovet uppstaPriset ar for det mesta ett dygnspris per plats. Ett ex
empel ar kommunen dar den kommunala egenregin konkurrerar med en
privat entreprendr nar det géller korttidsplatser for &dBen privata en
treprenorens pris ar i exemplet 1.425 kr/dygn. Eftersom kommunen far
tillbaka 6 % &ar detta egentligen inte kommunens kostnad. Kommunens
kostnad for den private entreprenéren ar saledes 1.340 kr/dygn. Det ar
denna kostnad som skall jamféras med kommunens eget pris.

Privata foretag saljer &ven permanenta platser i ett sarskilt boende som
drivs av ett privat féretag. Aven nar det galler permanenta plats saljs des
sa till ett dygnspris. Har sker alltsa ingen upphandling med anbudslam
nande. Platserna kdps nar behov uppstar

Nar priset inte motsvarar kostnaden uppstar problem med jamforelser
Det kanverkasom om priserna ar latta att jamféra, men verkligheten ser
annorlunda ut. Personen som skall gora prisjamfdérelserna maste vara val
insatt i kommunkontosystemet. Nar det géller upphandling av kerttids
platser gors detta av bistandshandlaggarna i den decentraliserade-kommu
nala oganisationen.

Kliniska laboratorier

Kliniska laboratorier kan sagas agera pa tva olika marknBeer forsta
kan sagas kannetecknas av att det endenst &n kopare. | det har fallet ar
det landstinget som upphandlar kliniska laboratioretjanStan exempel
kan namnas att den senaste upphandlingen i Stockholms lans landsting
gallde ataganden i storleksordningen 100 mkr per ar under en trearsperiod.
Vid nollstallningen av anbud skall enligt LOU landstinget ta hansyn till
6-procentsersattningen som landstinget erhaller frin kommunkontosyste
met. Enligt Medilab, som deltog pa hearingen, ar schablonen 6 % for lagt
satt utifrdn det privata laboratoriets perspektaboratorieverksamhet ar
dels en kapitalintensiv verksamhet med kostnader for analysutrustning och
datasystem, dels en verksamhet med ett stort anvandande av insatsvaror
(kemikalier).
Den andra marknaden som de kliniska laboratorierna agerar p&kan sa

2Nar den &ldre personen anses fardigbehandlad inom sjukvarden skickas personen "hem”. Personen
ar dock fortfarande for sjuk for att komma tillbaka till det tidigare gruppboendet, servicelagenheten el

ler dylikt. D& fnns mojligheten med korttidsplatsstotsvarnde fins ocksa for permanent boende i
sarskilt boende.
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gas vara en konkurrensmarknad. Foretagshalsovard, forsakringsbolag, la
kemedelsforetag och privata vardgivare upphandlar kliniska laboratorie
tjanster Offentliga och privata arbetsgivare upphandlar drogtester som ett
led i foretagens drogpolicy?a denna vaxande marknad konkurrerar de
privata laboratorierna med landstingens laboratorier

Detta ar saledes en situation som paminner om tandlakarnas. For denna
verksamhet som riktar sig direkt mot slutanvandaremsfinga 6-pro
centsersattningar eller liknande. Schablonerséattningen utgar endast till
kommunen/landstinget da de koper verksamhet fran en icke-skattskyldig
entreprendrLandstingens laboratorier far daremot full ersattning fér in
gaende mervardesskatt pa gjorda investeringar och pa insatsvaror (t.ex.
kemikalier) via kommunkontosystemet.

Undeentreprender

Anledningen till att kommunernas icke-skattepliktiga verksamhet gavs
full avdragsratt for all ingdende mervardesskatt var att skapa konkurrens
neutralitet i valet mellan egenregin och entreprenad. Utan kompensations
system skulle egenregin gynnas. Om en icke-skattepliktig verksamhet
(t.ex. aldreomsaq) skulle upphandla en underentreprenér som utfér en
skattepliktig tjanst (t.ex. stadning) och har valet mellan en privat entrepre
nor eller att utfora arbetet i egenregi sé gynnas egenregin, eftersom entre
prenadens pris belastas med mervardesskatt och blir darfor upp till 25 %
dyrare. Med nuvarande kompensationssystem kan den kommunala icke-
skattepliktiga verksamheten dra av ingaende mervardesskatt och saledes
skapas konkurrensneutralitet pa detta omrade.

Dock upplever de privata entreprendrerna som arbetar inom icke-skat
tepliktig verksamheter samma problem som de kommunala verksamheter
na hade gjort utan kompensationssystem. Om exempelvis stadningen kan
I6sas inom foretaget, behdver man inte betala mervardesskatt pa l[énekost
naden. Saledes missgynnas all icke-skattepliktig verksamhet vid anlitande
av underentreprendrer

Ett tydligt exempel pd detta ar den aktuella bolagiseringen av
Danderyds sjukhus. Som ett landstingssjuktaksDianderyds sjukhus-er
sattning fran kommunkontosystemet for all ingdende mervardesskatt.
Danderyds sjukhus valde att lagga all sidoverksamhet (stadning, matlag
ning, tvattning, kioskverksamhet, etc.) p& underentreprentitiéran
mervardesskattehanseende var valet mellan underentreprendr eller egen
regi konkurrensneutralt. Nar Danderyds sjukhus andrar associations form
och blir ett landstingsagt bolag har man inte langre majligheten att fa er
sattning for ingdende mervardesskatt via kommunkontosystahietn-
nat lika kommer det att bli dyrare fér Danderyds sjukhus att anlita-en un
derentreprendr &n att gbra det i egen regi.
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Nar underentreprenérer missgynnas, som i detta fall, gynnas istéllet
skalférdelar Det faktum att vissa verksamheter inte kan dra av ingaende
mervardesskatt har saledes skapat ett system med inbyggda skalférdelar
Stora féretag som kan rymma manga olika stodverksamheterfastig
heteskétsel, stadning, matlagning, telefonvaxel etc., gynnas. Sma foretag
som inte har den mdjligheten utan ar beroende av underleverantdrer miss
gynnas. Detta ar saledes en konkurrenssnedvridning mellan stora och sma
foretag, dar de stora gynnas.

Eftersom det fins skalfordelarsa fians det ocksa s.k. troskefeiter
Troskelefekterna &r etableringshinder for mindre foretag som vill etable
ra sig. Saledes forsvaras nyetablering. Kommunkontosystemet l6ser inga
av dessa konkurrenssnedvridningsproblem mellan stora och sma foretag
inom en icke-skattepliktig verksamhet.

6.5 |[drottsverksamhet

Denna fraga vill jag hanvisa till den utredning som skall utreda fragan om
ideella foreningars skattskyldigh€tBetankandet behandlar darfér inte
idrottsverksamhet som bedrivs av kommun och landsting. Enligt mervar
desskattelagen (ML) ar tjanster till idrottsligt evenemang eller tillfalle att
utova idrottslig verksamhet som bedrivs av stat, kommun eller ideell for
ening undantagen skatteplikt. Undantaget galler inte privat verks&mhet.
Skattesatsen for privat verksamhet ar dock reducerad till 6 %.

3 Momsutredningen (Fi 1999:03)
1 Mervardesskattelagen (1994:200), kap.13a%8
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7 Slutsatser och overvaganden

| detta kapitel redogor jag for olika tankbara I6sningar pa de problem med
kommunkontosystemet som har presenterats i detta betdnkande. Jag tar
avsiktligt inte stéallning till vilket av alternativen som bor forordas. Min
avsikt har varit att for beslutsfattare och remissinstanser presentera ett un
derlag med alternativa I6sningar som kan ligga till grund for ett framtida
stallningstagande.

Det egentliga syftet med kommunkontosystemet ar att skapa neutralitet
for kommuner och landsting i valet mellan att upphandla verksamhet ex
ternt eller att bedriva verksamhet i egen ré@giallt att doma torde kom
munkontosystemet, ratt tillampat, i huvudsak uppfylla detta syfte. Dock
har jag kunnat observera problem med det nuvarande kommunkentosys
temet, och problem som indirekt ansluter till systemet.

7.1 Finansieringsfragan

7.1.1 Underskott pa kontona

De ackumulerade underskotten pa kommun- och landstingskontona utgor
ett vaxande problem. Fragan pa kort sikt ar hur dessa siatisferas.
Flera kommuner kommer att bafia sig i ett anstrangt lage de narmaste
aren, bl.a. med tanke pa kravet pa budgetbalamsfrar 2000Till foljd

av att avgifterna till kontot inte hojts i den takt som uttagen dkat vantas
kommunernas skulder pa kommunkontot att 6ka. Enligt prognoserna i
kapitel 3 kommer underskottet mot slutet av ar 2000 att vara mellan
3,3 mdkr och 3,9 mdkOm avgiften for ar 2001 skall tacka bade arets och
nasta ars beraknade underskott och de 6kade utbetalningarna ar 2001 skul
le avgiften med en trendmassig utveckling behdva hojas med upp till
27 %. Om avgiften inte hojs s& mycket som ar nodvandigt for att kontona
skall balansera kommer kommunsektorns skuld att 6ka.

Min uppfattning ar att de institutionella ramaraa for svaga for att en
avgift skall kunna séattas sa att den motsvarar systemets syfte, namligen att
kontona skall balansera. Aven om underskottet pa kontona Igses tillfalligt,
genom t.ex. en statlig engangsinsattning eller en betydande héjning av av

1 Med institutionella ramar menas beslutsunderlaget, beslutsprocessen, samt regelverket och dess till-
lampning.
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giften, ar det troligt, p.g.a. de svaga institutionella ramarna, att situationen

med vaxande underskott kan uppsta aven i framtiden. Det &ar sdledes ange
laget att skapa ett system med tydliga institutionella ramar som &r mer

hallbart, bygger mindre pa diskreta beslut och politiska 6vervaganden, och
mer pa automatik.

7.1.2 Okad kommunal sjalvfinansiering

Som kapitel 3 visat har omslutningen i systemet okat fran 1996 nar syste
met inférdes. Det fins ingen anledning anta att omslutningen i systemet
skulle minska under de narmaste aren. De antaganden som ligger till
grund for kalkylerna i kapitel 3 forutsatter att utvecklingen fortsatter un
gefar som tidigare. Givet dessa antaganden kommer kommunsektorns
sjalvfinansiering av systemet att 6ka. En 6kad kommunal sjahdiering
innebér ocksa att omfoérdelningen mellan kommunerna i systemet 6kar

Om systemets omférdelningsefter 6kar kan kommunernas fortreen
de for kommunkontosystemet komma att minska. vilket kan medféra att
syftet med systemet inte uppnas. Med omfordelningssystem menas har att
kommunA via avgiften far betala for kommun Bs mervardesskattekostna
der | takt med att kommunsektorns sjahdnsiering okar kommer treli
gen systemet att bli ett mer genuint omférdelningssystem, dvs. vissa beta
lar under ett verksamhetsar mer till systemet an vad de far ut.

En risk om omfordelningen 6kar ar att kommuner respektive landsting
gar samman i syfte att verka for att omslutningen i systemet inte ska oka.
Detta kan pa sikt leda till att kommunkontosystemets grundlaggande syf
te, konkurrensneutralitet mellan egenregi och privat entreprenad, inte kan

uppfyllas.

7.1.3 Alternativa modeller for finansieringen

Man kan ténka sig tre alternativa lIosningar parfsieringsproblemen:

1. Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens inkomstsida.
Darigenom far kompensationssystemet for kommuner samma kon
struktion som kompensationssystemet for statliga myndigheter

2. Nuvarande system bibehalls, men med en skarpning av de institutio
nella ramarna for avgiftssattningen.

3. Kommunkontosystemet med bibehallen kommunal sjévisiering
fors in pa statsbudgeten. Bruttoredovisning infors vilket betyder att de
kommunala avgifterna betalas in pa en inkomsttitel pa statsbudgetens
inkomstsida och ersattningarna betalas ut fran ett utgiftsanslag pa stats
budgetens utgiftssida.
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Forutom efekterna vid olika regleringsalternativ maste beslut fattas om
hur underskottet pa kontot i Riksgaldskontoret vid utgangen av ar 2000
skall finansieras. Enligt de berakningar som presenteras i kapitel 3 kan
detta underskott uppga till ca 3,9 mdkr vid utgdngen av ar 2000.

7.1.3.1  Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens
inkomstsida

Dagens kommunkontosystem har dversiktligt beskrivits i kapitel 3. En
schematisk beskrivning awnfinsieringen av systemet framgar aufi7.1.

| dagens system redovisas den ordinarie mervardesskatten netto pa in
komsttiteln 141 Mervardesskatt. Den skattskyldige drar av den ingdende
mervardesskatten mot den utgaende direkt i mervardesskattedeklaratio
nen. En skattskyldig som har ett underskott pa mervardesskattedeklaratio
nen far tillbaka pengaEtt dverskott, daremot, betalas in till staten. Fran
statsbudgetens utgiftssida utbetalas det generella statsbidraget till kom
muner och landsting (nivahojningen 22,9 mdkr). Dessa medel anvander
kommunerna for attrfiansiera avgifterna.

De medel som betalas ut fran kommunkontosystemet som erséattning till
kommuner och landsting har dock tidigare betalats in av entreprenérer och
leverantorer i det ordinarie mervardesskattesystemet. Entreprenérer och
leverantOrer betalar in den mervardesskatt till staten som de debiterat
kommuner och landsting. De inbetalade medlen redovisas pa statsbudge

Figur 7.1
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tens inkomstsida. Saledes bor inte en aterbetalning av skatt ses som en
kostnad for staten. Snarare skall det ses som ett skatteBoEtédlér fran

den synpunkten sett darfor bade logiskt och transparent att fora in kom
munkontot som en undertitel till inkomsttiteln 14Mervardesskatt pa
statsbudgetens inkomstsida. Figur 7.2 visar éversiktligt ett system med
kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida.

Som fgur 7.2 visar kommer statsbudgetens utgiftssida att frikopplas
helt om kommunkontosystemet fors in pa statsbudgetens inkomstsida.
Med utgangspunkt frAn den nettoredovisning som sker pa inkomsttiteln
1411 Mervardesskatt ar det logiskt att medel till och frdn kommunkonto
systemet kan hanteras pa ett liknande satt.

Saldot pa undertiteln kommer att vara negativt. Detta kommer dock att
motsvaras av de inbetalningar som gjorts pa inkomsttiteln.

Fragan ar huruvida denna redovisningsmetod Gverensstammer med
budgetlagens (lag 1996:1059) principet 7 § star att statens inkomster
och utgifter skall budgeteras och redovisas brutto pa statsbudgeten. Den
nettoredovisning som gors i dag pa inkomsttiteln11Ktervardesskatt ar
omfdringar och korrigeringar inom samma system. Enligt mitt synséatt kan
samma princip tillampas nér det galler kommunkontosystemet.

Figur 7.2
Staisbudgetens \Statsbudgetens
inkamstsida ifissi
utgifissida
Inkomsttitlar. |Anslag

1411 Mervirdesskatt

1411 Ox Kommunkonto

Ersafwingar icke-

Aterbet. skattephktig verks.

Kommuner och landsting

Privat skattepliktiy verksamites

2| tidigare utredningaml.a. SOU 1964:25, kallar man aterbetalningarna for restitutioner



S0OU1999:133 Slutsatser och ¢veaganden 117

Vidare innebar l6sningen att en ny reglering gors genom att nivan pa det
generella statsbidraget sanks och kommunsektorns avgifter tagibort.
foljd av att avgifterna tas bort kan kommunkontot och landstingskontot
slas ihop. Nar det galler ersattningarna for ingdende mervardesskatt i icke-
skattepliktig verksamhet, respektive 6- , 18- och 5-procentsersattninganr
na rekvireras dessa pa samma satt som tidigare.

Det statliga kompensationssystemet

Ett motsvarande system for kompensation av ingdende mervardesskatt
finns pa det statliga omradet. En statlig myndighet far ersattning fér inga
ende mervardesskatt fran skattemyndigheten i Gavle (det sarskilda skatte
kontoret i Ludvika). D& utbetalning sker avraknas beloppet mot inkomst
titeln 141 Mervardesskatt. Skattemyndigheternas avrakning skall ske mot
delundertiteln 141 06 1Avrakning ingaende mervardesskatt stdten.

Pa undertiteln redovisas all aterbetald ingdende mervardesskatt, bade
den som harror sig fran skattepliktig verksamhet och den som harrér fran
icke-skattepliktig verksamhet. Formellt har detta 16sts genom att statliga
myndigheter inte ar berattigade till avdrag i det ordinarie skattesystemet.
Staten far inte gora avdrag fidgoningdende mervardesskatt, inte heller
den som harror fran skattepliktiga verksamhdt&ompensationssystem
far de statliga myndigheterna kompensation for ingdende mervardesskatt
som de inte fatt dra av i det ordinarie mervardesskattesystemet, dvs. bade
ingaende mervardesskatt som harror fran skattepliktig verksamhetoch in
gaende mervardesskatt som harror fran icke-skattepliktig verksamhet.

Detta system har fatt papekanden av EU- komissionen. For att rakna ut
medlemsavgiften till EU maste man kanna till det aterbetalningsbelopp
som harror sig fran den skattepliktiga verksamheten. Detta belopp maste
da fangas via den statliga redovisningen.

| det system for kommuner och landsting som jag har skissar maste
aterbetalningar fran skattepliktig verksamhet och ersattning fran icke-skat
tepliktig sérskiljas. Aterbetalningar fran skattepliktig verksamhet sker som
i dag, dvs. den skattskyldiga kommunen/landstinget gor avdraget direkt pa
momsdeklarationen och erhaller aterbetalning i form av ett nettobelopp
fran det ordinarie mervardesskattesystemet.

Ersattning for icke-skattepliktig verksamhet betalas ut fran en undertitel
till 1411 Mervardesskatt, forslagsvis 14Q7.

3 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allmanna rad till férordning (1993:529) om myndigheters
hantering av ingdende mervardesskatt, 48
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Nya principer

Den princip som har styrt de olika kompensationssystemen fran 1991 har
vasentligen varit att kommunerna skall betala sin egen ingaende mervar
desskatt avseende icke-skattepliktig verksamhet. | det nuvarande kom
munkontosystemet kom det till uttryck genom den avgift som inférdes.
Staten hojde nivan pa statsbidraget med ett belopp som sedan skulle vara
nominellt oférandrat. Det 6kade uttaget ur systemet till foljd aatiofh

och en 6kad omslutning skulleéinsieras av kommuner och landsting.

Forslaget med kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida bygger pa
en omvand princip. En reglering av statsbidraget gors vid inforandet av
det foreslagna systemet. Darefter gors inga ytterligare regleridgeioe
tyder att staten "fiansierar” ett 6kat uttag.

Utifran ett ekonomiskt perspektiv ar detta enligt min mening en riktig
princip.Alla belopp som betalas ut fran den nya undertiteln som ersattning
for ingdende mervardesskatt i icke-skattepliktig verksamhet har tidigare
betalats in i det ordinarie mervardesskattesystemet. Om kommunerna rea
gerar pa ekonomiska incitament och exempelvis upphandlar skattskyldiga
entreprendrer istallet for att producera tjansterna i egen regi, 6kar-omslut
ningen i systemet. Om systemet inte inforts hade kommunerna i strre ut
strackning producerat tjansterna i egen regi. Staten hade da inte erhallit
mervardesskatteintékter fran entreprendrerna.

Det ar troligt att det i den 6kade omslutningen aven ligger inkdp som
kommit till stdnd utan kompensationssystem. Denna del ar en forlerad al
ternativintakt for statenTyvarr ar denna omdjlig att uppskatta. Det ar
dock viktigt att notera att nér en tjansteproducent konkurrensneutralt kan
valja det billigaste (och darigenom defiedtivaste) sattet att [6sa en upp
gift &r det en samhéallsekonomisk vinst.

En annan princip handlar om hur man skall se pd kommunerna som
slutkonsument. Mervardesskatten ar en skatt som tas ut av slutkoasumen
ten. Om skatten inte skall ge upphov till skattekilar och samhéllsekono
miska forluster maste skattesystemet vara transparent och inte innehalla
konkurrenssnedvridandefelter Ingaende mervardesskatt maste vara av
dragsgill i tidigare led i kedjan (se avsnitt 1.4.1). | mervardesskattehan
seende betraktas kommuner och landsting som slutkonsumenter nar de be
driver skattefri verksamhet. Aven i nationalrakenskaperna skall den inga
ende mervardesskatten i de skattefria verksamheterna redovisas som en
kostnad for kommuner och landsting. Detta hindrar dock inte att de perso
ner somanvanderden ofentliga sektorns tjanster betraktas sslotan
vandae. Det fnns tvartom mycket som talar for att den som anvander den
offentliga sektorns tjanster aven skall betraktas som slutanvandaren nar
det galler vard, utbildning och social omgor

Staten alagger i lag (bl.a. socialtjanstlagen och skollagen) kommunerna
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respektive landstingen att anordna barnogsskola, sjukvard, aldreom
soig m.m. Nar det géller skolan skall denna enligt lagen vara avgiftsfri.
Eftersom staten alagger kommuner och landsting att anordna sadan verk
samhet at de som efterfragar tjansterna, ar det min uppfattning att kom
muner och landsting inte bor betraktas som slutanvandare vad géller des
sa verksamheter

Det ar min uppfattning att synen pa slutanvandaren aven kan forandras
till foljd av de stora forandringar som skett i kommunsektorn under 1990-
talet. Fore 1991 anordnade kommuner och landsting verksamheten till
storsta delen i egen regi. Under 1990-talet har alltmer av vard, utbildning
och social omsgrkommit att ske i alternativa driftsforméded den 6ka
de frihet medbagarna har i valet mellan kommunal och annan regi 6kar
motiven att omvardera vem som skall betraktas som slutanvandare i mer
vardesskattehédnseende.

Regleringar

Forslaget med kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida innebéar att
kommunerna inte betalar nagon avgift till kompensationsystemet.
Eftersom nivan pa det generella statsbidraget hojdes vid systemets info
rande 1996 maste en ny reglering i sa fall géras. Hur stor denna reglering
skall vara beror pa vilket synsatt som anlaggs.

Man kan tanka sig tva alternativ nar det galler sankningen av det gene
rella statsbidraget till kommuner och landsting, a) den avgift sektorn beta
lar &r 2000 eller b) de beraknade utbetalningarna till kommuner och lands
ting ar 2001Avgiften for ar 2000 inbringar 26,8 mdkr till kommunkonto
systemets fiansiering. Om statsbidraget regleras med den beréknade ut
betalningen for ar 2001 kommer det nya systemet att vararsiatst|It
neutralf. Enligt de berakningar som gors i kapitel 3 ligger utbetalningen
troligen omkring 30 mdkr ar 2001.

Beroende pa vilket perspektiv som anlaggs kan regleringen vara nomi
nellt oférandrad eller raknas upp, t.ex. med hansyn tilttiothen.

Effekter pa statensanser

Tabell 7.1 visar vilken belastning som sker pa statsbudgeten det forsta
aret, exempelvis ar 2001.

| tabell 7.2 visas hur statsbudgeten paverkas jamfort med dagens system
under perioden 2001-2006. Berakningarna bygger pa att utbetalningarna
Okar med 5,7 % och att regleringen &r nominellt oféréandrad.

4 forutsatt att kommunkontosystemet pa statsbudgetens inkomstsida infors fran ar 2001.
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Tabell 7.1
Nettoeffekter pa statshudgeten till féljd av alternativ 1
ar 2001, mdkr

Minskning av  Utbetalningar Nettoeffekt pa
det generella  till kommuner statens budget-
statsbidraget _och landsting  salda
Reglering & 26,8 30 -3.2
Bergknad skuld -39
Totalt alt. a <71
Reglering b 30 30 o
Beraknad skuld -3.8
Totalt alt. b -3,9
K4lla: Egna
bardkningar
Tabell 7.2

Nettoeffekter pa statsbudgeten till foljd av alternativ 1
ar 2001 - 2006, mdkr

Berdknad Reglering Nettoeffekt pa
utbetalning fran statens
inkomsttiteln, budget-saldo
mdkr

Reglering a

2001 33,8 288 -7.1

2002 31.8 28,8 -5.0

2003 33,7 26,8 56,9

2004 357 26,8 -8,9

2005 37,8 26,8 -11,0

2006 40,1 26,8 -13,3

Reglering b

2001 339 30,0 -3,

2002 318 30,0 -1,8

2003 337 30,0 -3,7

2004 357 30,0 57

2005 37,8 30,0 -7,8

2006 40,1 30,0 -101

Kalla: Egna

berdkningar
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Jag lagger inget forslag befid@ide fhansieringen av detta alternativ
Det ar dock naturligt att fefkten pa statsbudgeten beaktas i samband med
den fortldpande bedomningen av storleken pa det generella statsbidraget.

7.1.3.2 Nuvarande system med skarpning av de
institutionella ramarna

Riksskatteverkets beslutspess i dag

Riksskatteverkets (RSV) ska berédkna avgifterna sa att inbetalningarna till
kontona inklusive rantan pa en eventuell fodran eller skuld pa kontot sa
nara som mojligt motsvarar utbetalningarna fran kontot.

RSVs beredning av beslutet inleds vanligtvis i mitten av augusti nar det
sarskilda skattekontoret i Ludvika har slutfért den sammanstélining av in-
och utbetalningar avseende kommun- och landstingskontot som gors
t.o.m. juli manad. En prognos gors éver utvecklingen for tiden augusti—
december samt for det efterféljande kalenderaret som ar det ar for vilket
avgifterna (inbetalningarna) ska faststéllas. | prognosarbetet anvands his
toriska data avseende kontostallningen och saldots variation éver aret.

Svenska Kommunférbundet och Landstingsférbundet inbjuds att fram
féra sin uppfattning om hur kommunernas och landstingens verksamhet
kommer att utvecklas under det kommande aret och hur denna utveckling
kan komma att paverka stallningen pa kontot och darmed avgiften.

Starkae institutionella ramar

Det ar min uppfattning att en anledning till att dagens stora underskott pa
kommun- och landstingskontona kunnat uppsta ar att de institutionella ra
marna varit for svaga. Om dagens system skall behallas maste dessa ramar
starkasAvgiftens enda syfte bor vara att kontona skall balan&ggiften
skall darfér sattas utan andra héansyn. Kommunernas och landstingens
ekonomiska lage, politiska prioriteringar eller politiska lamplighetsbe
domningar far ske via andra instrument och regleringar

Ett satt att stérka de institutionella ramarna ar att i kommunkontélagen
(alternativt i forordningen) ange berakningsgrunder for hur Rl
faststalla avgiften. Det innebar saledes att berakningsmetoden blir lagfast.
Denna berdkningsmetod bor se ut enligt foljande:

En upprékningsfaktor berédknas genom att 6kningstakten beréknas for
utbetalningarna fran perioden januari—juli foregaende ar till perioden ja

5Lag (1995:1518) om mervardesskattekonton fér kommuner och landsting, 4 §
6 Lag (1995:1518) om mervardesskattekonton for kommuner och landsting
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Tabell 7.3
Berdkningsgrund for faststillande av avgift

(7.1)  Zianjun. 10 f Zjan-jui, 11 = Upprakningsfaktorn

(7.2)  Upprakningsfakiomn * Z aug - dee.t.1 ® E(Z gug - dee. 10)
(7.3)  Zianjuito ¥ E(Z aug - gec, 10) = E{Z )

{7.4)  Upprakningsfaktorn * E{(Z ) = E{(Z+4)

(7.5)  Avgift w1 = ((E(Zw1)) + Beraknat underskotig)

{7.8) Beraknat underskotty = E(Zy) - Avgift o

Zian-uii. 10 = Uthetalningar fran systemet innevarande ar, utfall
Zjancjuii, 11 = Utbetalningar fran systemet foregaende ar, utfall
E(Z aug-cec,t0) = Prognos fdr restande del av innevarande ar

E(Z ) = Prognos for helaret, innevarande ar

E(Z 141} = Prognos for nésta ar

nuari—juli innevarande abenna upprakningsfaktor anvands sedan dels
for att gora en prognos for de kvarvarande manaderna for innevarande ar
dels for att berakna utfallet for nastafrgiften kommer pa detta satt att
omfatta bade en prognos for nasta ar och det berdaknade underskottet for
innevarande aPrognosfel justeras automatiskt genom formeiln.

De principer som da ligger bakom ar:

1. Avgiften skall sattas sa att det beraknade aggregerade underskottet for
innevarand@r (t0) tacks.

2. Berdkningen av utbetalningarna for den resterande delen av innevaran
de ar (t0), samt kommande ar (t+1) skall grunda sig pa den forandring
som skett mellan januari—juli foregdende ar och januari—juli innevaran
de ar Férandringen, upprakningsfaktorn, skall ligga till grund for prog
noserna.

Berakningsmetoden bor skrivas in i 4 8 kommunkontolagen.

Om berakningsmetoden lagfasts minskar anledningen att 6verklaga be
slut. Vad betréfar ratten att overklaga ar det min uppfattning att ett-Over
klagande bor avgoras av allman forvaltningsdomstol och inte av regering
en, sdsom &r fallet idag.

Anledningen till att 6verklagandet skall ske till domstol och inte tll re
geringen ar att i ett system med ett konto i Riksgaldskontoret skalldet in
te vara mojligt med politiska lamplighetsbedomningaigen skall tillam
pas helt strikt. Om sa sker skall inte ackumulerade underskott uppsta.
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Effekter pa statens och kommunsektomenfer

Systemet ar ett regelsystem som naedomatik faststaller avgiften.
Systemet blir da helt och hallet ett inomkommunalt system ufaktef
for statens fianserDet betyder att avgiften infor &r 2001 maste hojas med
upp mot 27 %. Det motsvarar en hojning av kommunal/landstingsskatter
na med ca 0,60 kf denna hojning ingar hela den ackumulerade skulden,
i enlighet med géallande lagstiftning.

Slutsats och sammanfattning

Det ar min uppfattning att med de férandringar i kommunkontolagen som
jag foreslagit skall ackumulerade underskott fran tidigare ar inte kunna
uppstd. Om underskott uppstar ettrégleras detta automatiskt via den
berakningsformel som jag foreslagit skall bli lagfast. Saledes loser detta
alternativ ett av de tva problem som utredningen idendifinar det galler
finansieringen av kommunkontosystemet, namligen hur avgiften skall
faststallas sa att stora underskott inte uppstar

Detta alternativ tvingar fram avgifter som 6kar i samma takt som utbe
talningarna till kontot. Det betyder att &ven med denna férandring kommer
kommunkontosystemet att leda till en 6kad omfordelning.

7.1.3.3 Kommunkontosystemet med kommunal
sjalvfinansiering fors in pa statsbudgeten

Diskrepanser mellan statsbudgeten och statens lanebehov

Under forsta halften av 1990-talet upplevde svenska staten stmaié

la obalanserEtt av problemen var den brist pa transparens som fanns i sta
tens rakenskapender manga ar hade verksamhet lagts utanfor statsbud
geten. Det gallde framférallt arbetsmarknadsfonden (soamgieradé.-
kassa, kontant arbetsmarknadsstdéd (KAS), samt utbildningsbidrag), ar
betsskadefonden (som néinsierar arbetsskadeforsakringen), samt
I6negarantifonden (somnfansierar den statliga lonegarantin vid korkur
ser). Dessa fondemtnsierades av de sociala avgifter som arbetsgivare
betalar in for sina anstallda. Nar det i borjan av 1990-talet uppstod-under
skott i dessa fondgwvar det nodvandigt attrfansiera dessa via lan i
Riksgaldskontoret, vilket skedde utanfor statsbudgeten.

Den diskrepans som pa detta satt uppstod mellan statsbudgetens saldo
och statens lanebehov ledde till brister i transparens och uppenbara sva
righeter att fa en samlad bild av statenaffisiella lage. Bristen pa kontroll
bidrog troligen till de stora underskotten i statenariser Budgetlageh

"Lag (1996:1059) om statsbudgeten
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tillkom bl.a. pa grund av erfarenheterna av dessa problem. | budgetlagen
anges i 16 § att statsbudgeten skall omfatta alla inkomster och utgifter
samt andra betalningar som paverkar statens lanebehov

Det finns vissa likheter mellan den situation som haller pa att uppsta i
kommunkontosystemet och den situation som fanns vad géllde-arbets
marknadsfonden, arbetsskadefonden och Iénegarantifonden. Ett 6kat un
derskott pa kommunkontot leder till ett 6kat lanebehov for staten och ett
forsamrat saldo pa statsbudgeten. Som jag har visat i kapitel 3 ar-det san
nolikt att underskottet kommer fortséatta att 6ka de narmaste aren om inte
avgiften hojs betydligt. Eftersom underskotten i kommunkontosystemet
endast paverkar Riksgaldskontorets nettoupplaning och inte statsbudge
tens anslag och inkomsttitlar ar underskottet undandraget fran riksdagens
kontroll. Mot denna bakgrund ar en I6sning att lyfta in kommunkontosys
temet pa anslag och inkomsttitel pa statsbudgeten.

"Tvillingkonton” inkomsttitel — utgiftsanslag

For att gora det nuvarande kommunkontosystemet, med avigifisie

ring, sa transparent som mojligt skapas en inkomsttitel for de avgifter som
kommuner och landsting betalar in och ett utgiftsanslag dar ersattningen
till kommuner och landsting frdn kommunkontosystemet betalas ut.
Beloppen under inkomsttiteln och anslaget kan budgeteras sa att systemet
blir statsfhansiellt neutralt.

Politiska prioriteringar

Om regering och riksdag anser att de beraknade avgifterna blir for hoga,
finns det en mojlighet att sétta lagre avgifter an vad som beraknas betalas
ut. Om sa ar fallet kommer utgiftsanslaget att Gverstiga inkomsttiteln.
Regeringen maste da i budgetpropositionen motivera varfor staten skall
bidra till finansieringen. Den politiska prioriteringen blir sdledes tydlig
och ofentlig.

Faststallande av avgift

Idag faststaller RS¥vgiften for kommuner och landsting den 10 septem
ber varje arOm det kommunala mervardesskattesystemet fors in pa stats
budgeten behdover avgiften beraknas en manad tidigare infér regeringens
budgetarbete under hésten. Faststallandet av den nuvarande avgiften grun
dar sig pa prognoser som ar gjorda utifran utfallsdata fran januari till juli.
Att tidigarelagga beréakningen innebar att utfallsdata fran januari till juni
finns. Prognoser maste dven goras infor den ekonomisk varpropositionen
i april da taket for statens utgifter och ramar for utgiftsomradena for de
narmaste tre aren skall beréknas.
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Att andra avgiften under pagaende ar stammer inte éverens med statens
ambitioner att ge kommuner och landsting stabila planeringsférutsattning
ar. Detta innebar att avgiften blir konstant under aret, dvs. inkomsterna un
der inkomsttiteln kommer att svara mot det budgeterade beloppet.
Utbetalningarna under anslaget kan daremot avvika i forhallande till det
faststallda beloppet pa statsbudgeten. Om utbetalningarna fran anslaget in
te Gverensstammer med inbetalningarna pa inkomsttiteln kommer statens
budgetsaldo att paverkas.

For att denna budgeteringsteknik pa sikt skall vara neutral mellan staten
och den kommunala sektorn maste avgiften berdknas pa samma satt som i
dag, dvs. hansyn skall tas till saval upplupna som prognostiserade Gver
och underskott mellan avgift och utbetalning. Eftersom kontona i dagens
kommunkontosystemet ar rantebarande bor hansyn aven tas till eventuel
la rantekonsekvenser vid dverch underskott i systemet.

Nar det galler det formella faststéllandet forordar jag foljande forslag:

RSV foreslar en avgift for regeringen. Regeringen kan i sin tur antingen
foresla RSVs avgift for riksdagen eller gora vissa politiska prioriteringar
och foresla en avgift for riksdagen i enlighet med dessa. Riksdagen fast
stéller formellt avgiften i samband med att statsbudgeten beslutas. De
statsfhansiella gkkterna av detta forslag ar beroende av de politiska pri
oriteringar som gors av regering och riksdag.

7.2  Konkurrens- och tillampnings-
problemen

De radande undantagen pa mervardesskatteomradet leder till en inlas
ning av skatt och kraver sdsom framgatt av detta betankande, sarskilda
kompensationsordningar for att motverka afewflig sektor hellre utfor
tjanster i egen regi for att slippa en extra kostnad foér mervardegskatt.
kommunenkaten (se kapitel 5) framgar hur kommunerna beaktar systemet
vid sina upphandlingsbeslut.

Med en korrekt tillampning uppfyller det géllande kommunkontosyste
met sitt syfte sa lange icke-skattepliktig verksamhet i huvudsak bedrivs av
kommuner och landsting sjalva. | Sverige har emellertid verksamhetsfor
merna i den déntliga sektorn genomgatt stora forandringar under 1990-
talet. En allt storre del av verksamheten inom vard, skola och grosor
drivs i manga kommuner och landsting i privat regi med stod av det all
méannaVerksamhet laggs ut pa entreprenad antingen genom upphandling
av tjanster inom de icke-skattepliktiga verksamheterna (vanligast inom
vardsektorn) eller i form av bidragsgivning (vanligast inom skola och
barnomsay).
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Utredningen kan konstatera att nar icke-skattepliktig verksamhet upp
handlas fran privata entreprendrer kommer det ersattningssystem som gal
ler for kommunsektorn att leda till att nya problem upp§téoblemen be
star dels av rena tillampningsproblem, dels av att systemet i sig ger upp
hov till andra konkurrensproblem.

7.2.1  Avreglerade marknader: Tandvard

Ett renodlat konkurrensproblem till foljd av sjélva systemet uppstar nar
fran skatteplikt undantagna tjanster som tillhandahalls direkt till enskilda
konsumenter utsatts for konkurrens pa en avreglerad marknad. Har téanker
jag framst pa tandvardstjanster

Tandvardsmarknaden har en sarstallning bland de verksamheter som om
fattas av kommunkontosystemet. Eftersom tandvard bedrivs pa en avregle
rad marknad dar fri prisséattning (fran 1 januari 1999) och fri etableringsratt
rader far en olikformig behandling i skattehdnseende stdeltafpa det
ta omrade an for ovriga verksamhetee privatpraktiserande tandlakarna
har ingen avdragsratt for ingdende mervardesskatt. Folktandvarden-har dar
emot full kompensationsrétt for sin ingdende skatt. Folktandvarden kan dar
med halla en lagre prisniva pa sina tandvardstjanster som omsatts tilt den en
skilde konsumenten. Problemet for den privata tandvardsmarknaden blir
darmed ett exempel pa genuin konkurrenssnedvridning.

En fortsatt avreglering av olika marknader leder till liknande konkur
renssnedvridningsproblem som for tandlakarna. For dessa framtida avre
glerade marknader kommer saledes kommunkontosystemet att fa-en kon
kurrenssnedvridandefekt.

7.2.2 Alternativa modeller for tandvarden

7.2.2.1 Folktandvarden lyfts ut fran kommunkonto-
systemet

Om folktandvarden lyfts ut frin kommunkontosystemet skulle den kon
kurrera med privattandlakarna pad samma villkalktandvardens uttag ur
kommunkontosystemet beréknas uppga till ca 240 @kn Folktand
varden lyfts ut ur kommunkontosystemet minskar omslutningen med mot
svarande belopp genom att ersattningsratten slopas.
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7.2.2.2 Privattandlakarna lyfts in i kommunkontosystemet

Om privattandlakarna lyfts in i kommunkontosystemet far sarskilda skat
tekontoret i Ludvika ytterligare ett stort antal subjekt att hantera i-syste
met. | dag uppgar antalet subjekt till 289 kommuner och 18 landsting. Den
okade administrationen blir sdledes betydande. Uttagen fran kommunkon
tot berdknas 6ka med ca 450 niWded detta alternativ 6kar &ven behovet
av kontroll i systemet (se avsnitt 7.6).

7.2.2.3 Tandvard gors skattepliktig

Det tredje alternativet ar att inféra mervardesskatt pa tandvard. Det skulle
i sa fall galla all tandvard, saval tandvard som idag tillhadahallerittif

regi som tandvard som tillhandahalls av privattandvarden. Folktandvarden
far genom denna atgard rétt att dra av ingaende mervardesskatt i €et ordi
narie mervardesskattesystemet eftersom verksamheten blir skattepliktig.
Detsamma galler privattandlakarna som ocksa fors in i det ordinarie mer
vardesskattesystemet. Eftersom verksamheten blir skatteplilktig diet
saledes mdjlighet att dra av all ingdende mervardesskatt.

Sverige ar skyldigt att respektera det sjatte mervardesskattedirektivet
(EG:s lagstiftning pa mervardesskatteomradet). Savitt jag kan beddoma
oppnar det sjatte direktivet for mojligheten att inféra mervardesskatt pa
tandvard. Enligt bilaga H punkt 16 till det sjatte mervardesskattedirektivet,
som innehaller en forteckning éver varor och tjanster pa vilka en reduce
rad mervardesskatt far tillampas, far medlemslanderna tillampa en redu
cerad skattesats pa tandvard i den man tjansten inte ar undantagen fran
skatteplikt enligt artikel 13 i direktivet. Jag har i kapitel 4 ndrmare beskri
vit andra valmojligheter for medlemslanderna att begransa undantagens
tilamplighet om verksamheten bedrivs pa kommersiella villkor

Undantagen i artikel 13 skall tolkas strikt. Detta har EG-domstolen och
den europeiska kommissionen uttalat vid upprepade tillféallen. Bakgrunden
till huvuddelen av undantagen i artikel 13 ar att en beskattning av tjanster
av social karaktar som tillhandahalls av det allmanna till sjalvkostnadspris
eller till pris understigande sjalvkostnadspris, inte ar andamalsenlig. Det
skapas inget eller mycket litet mervarde vid omsattningen och skalen ar
starka for att kostnaden for dylika tjanster halls nere.

Jag anser att detnfis skal att sarbehandla tandvarden utifran sociala
hansyn. Jag vill darfor peka pa mojligheten att inféra en reducerad-skatte
sats med stdd av bilaga H punkt 16 i det sjatte direktivet. Jag foreslar att
skattesatsen skall vara 6%. Fordelen med att lagga mervardesskatt pa
tandvardstjansten istallet for att undanta densamma &r att tandlakarens
kostnad for mervardesskatt i verksamheten omvandlas till en ingaende
mervardesskatt som kan dras av i mervardesskattedeklarationen. For den
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enskilde patienten marks ingen skillnad i pris jamfort med kostnaden for
skattefri tandvard eftersom patienten nar skattefrinet rader anda far betala
den mervardesskatt som tandlakaren inte kan drevav att mervéarde
skatt ligger dold i priset.

Eftersom tandvardsmarknaden i Sverige ar en avreglerad marknad i
konkurrens, anser jag att tandvard bedrivs pa kommersiella viietta
talar starkt for att likabehandling i skattehanseende skall galla for all tand
vard oavsett om denna bedrivs fewftlig eller privat regi. Eftersom den
icke avdragsgilla dolda mevardesskatten i systemet skapar kumulativa ef
fekter som i sin tur paverkar priset pa tandvardstjanster anser jag det
mycket angelaget att denna fraga far en tillfredsstallande 16sning for den
konkurrensutsatta tandvardssektorn.

Konkurrensverket har i rapporter och beslut uttalat att konkurrenslagen
(1993:20), KL, ar tillamplig pa tandvardsverksamhet. Ett beslut fran 1993
innehaller foljande uttalande om Folktandvarden:

"Med foretag avses enligt lagen en fysisk eller juridisk person som
bedriver verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natuen
statliga och kommunala gan som driver sadan verksamhet raknas
som foretag, dock inte nar det ar friga om myndighetsutovning.
Folktandvarden ar generellt sett i egenskap av producent av allman
vuxentandvard att anse som foretag i KL:s menfng.”

Detta innebar att tandvard i svéienitlig regi som privat regi enligt KL:s
mening ar att anse som ekonomisk verksamhet, dvs. en verksamhet av
kommersiellt slag.

Den 6ppning som ges i EG-lagstiftningen bor analyseras vidare och
sharast diskuteras med EG-kommissionen.

Avgransningar av tandvér

Ett mojligt problem kan vara att avgransa tandvard fran annan verksamhet.
Statsmakterna gor dock redan genom tandvardsforséakringen en avgrans
ning. Jag beddmer att samma avgransning kan tillampas for detta andamal.

Statsfnansiella effekter

Tabell 7.3 visar de statefinsiella €ekterna om en reducerad mervéardes
skattesats pa 6 % infors. Omsattningen inom hela vuxentandvarden kan
beréaknas till 8-10 mdkiPrivattandléakarna beréknas svara for 65 % av
denna omséttning och folktandvarden for 35 %. | avsnitt 3.4 redovisas
mervardesskattens andel av de totala kostnaderna. Den angnaraféif

8 Konkurrensverkets beslut, Dnr 750/93, 1993
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Tabelf 7.3

Effekter pa statens finanser och kommunkontot
vid inférande av en reducerad
mervirdesskattesats pa 6 % pa tandvard, mkr

| Privat Offentlig |
Avdrag ingdende moms 360 ill 450 190 till 240
Utgaende moms 310till 390 1704l 210
Nettoeffekt statens -50 til -60  -30
finanser

Killa: Tabell 3.1, 30U 1594:2
samt egna berdkningar

tandvard pa 6,9% inkluderar aven sjukvard. Berakningen ar dock ett par ar
gammal. Sammantagenfis det darfér manga osakerhetsfaktorer i den be
rakning som redovisas i tabell 7.3.

For kommunkontot innebar inférandet av mervardesskatt i sektorn att
utbetalningarna till folktandvarden minskar med 190-24Q @kr verk
samhetens momsandel ar sa pass hog som 6,9 % kommer sdtddes ef
pa statsbudgeten (exklfeften pa kommunkontosystemet) att vara ett un
derskott pa ca 80—-90 miBerakningen har dock inte tagit hansyn till den
okade produktivitet inom tandvardssektorn som troligen blir en foljd av att
tandvard gors skattepliktig.

Det &r min uppfattning att nuvarande konkurrensproblem inom tand
vardsmarknaden ar sa stora att en I6sning bér ha genomforts senast den 1
januari 2001.

7.2.3 Tillampningsproblem i nuvarande system

Tillampningproblemen kring 6-procentsersattningen har beskrivits- utfor
ligt i betdnkandet. Foljande huvudsakliga problem har iderdif:

1. 6-procentsersattningen ar en schablon som darfor inte motsvarar verk
liga kostnader av mervardesskatten. Det betyder att savaksoveun
derkompensation forekommer

2. Pristransparens: svarigheter att jamfora priser

Systemet anses av manga kommuner vara krangligt och darigenem kost
samt att administrera. Dessa problem blir stérre nar kommuner och lands
ting maste fora ut kunskaper om tillampningen av 6%-erséattningen i en
decentraliserad ganisation. | kommunkontoenkaten (se avsnitt 3.6)
framkom att 28,5 % av alla kommuner som svarade pa enkéaten anser att
den tunga administrationen ar det stoérsta problemet i systemet. Detta talar
for att systemet bor forenklas.



130 Slutsatser och 6veédganden SOU1999:133

Vid den hearing som utredningen har genomfort har kritik framkommit
fran friskolor vardforetag, laboratorier m.fbrivata entreprenorer om att
kommunkontosystemet inte tillampas pa ett riktigt satt. Inom ramen for
nuvarande system kan de patalade problemen endast I6sas genom en for
battrad tillampning av systemet.

7.2.4 Konkurrenssnedvridningar for ovrig privat
icke-skattepliktig sektor

Privata foretag, ekonomiska foreningindstingsdgda och kommunalt
agda foretag far i dag ingen direkt ersattning for den ingaende mervardes
skatten om de bedriver en icke-skattepliktig verksamhet.

| kapitel 5 och kapitel 6 har avsaknad av avdragsratt/ ersattningsratt vad
galler den ingdende mervardesskatten analyserats. Kortfattat kan sagas att
samma dektivitetsforluster uppstar i privat verksamhet, som hade upp
statt i kommuner och landsting om inte kommunkontosystemet hade fun
nits. Detta galler vid anlitande av underentreprendrer och ar ett grundlag
gande problem for all icke-skattepliktig verksamhet.

Som en konsekvens av att den ingaende mervardesskatten stannar kvar
i den privata verksamheterna som en kostnad, gynnas skalfo8fatates
gynnas stora foretag framfor sma, eftersom de stora foretagen har storre
mojlighet att oganisera stodverksamhet inom foretaget. Sma foretag ar i
hogre man hanvisade till att anlita underentreprendagranser att utifran
ett smaforetagarperspektiv ar detta otillfredsstallande.

Utifran ett jamstalldhetsperspektiv missgynnas kvinnligt foretagande.
Om man skall starta och driva féretag ar sannolikheten battre att lyckas
om man haller sig till en bransch som man har tidigare erfarenheter fran.
Arbetsmarknaden i Sverige ar kdonsuppdelad och mies £n tydlig 6ver
representation av kvinnor inom de verksamheter som &r undantagna fran
mervardesskattNystartade foretag inom icke-skattepliktig verksamheter
har samre majligheterllt annat lika, &n nystartade foretag inom skatte
pliktiga verksamheter till foljd av de skalfordelar som icke-skattskyldighet
ger. Darigenom missgynnas kvinnligt féretagande.

7.2.5 Politik for konkurrensneutralitet

Bland de problem som idengfias ovan beskrivs konkurrenssnedvrid
ningsproblem eller problem som angransar till dessa och som hanger sam

9 SOU 1996:56, Halften vore nog — om kvinnor och man pa 90-talets arbetsmarknad
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man med att viss verksamhet ar undantagen skatteplikt. Undantagen i sig
skapar problem med skattekil&ffektivitetsforluster och kumulativa ef
fekter

Till foljd av undantagen fran skatteplikt skapas inlasnirfgkedr av
mervardesskatten i systemet. Skatten kan darmed inte "skélja” igenom
produktions- och distributionskedjan utan att fa ekonomiska konsekvenser
for annan an den slutlige konsumenten. Den uppenbara slutsatsen skulle
da vara att avskéf undantagen och inféra mervardesskatt pa all verksam
het. Om undantagen avskad och all verksamhet gors skattepliktig skul
le kommunkontosystemet inte behéva ha den omfattning som det har
idagl®

EG-ratten utgor idag ett hinder for en sadan andring av de svenska mer
vardesskattebestammelserna. Bestammelserna i det sjatte direktivet stad
gar att viss verksamhekall vara undantagen fran skatteplikt. Manga av
undantagen ar forlegade idag och skalen till att behalla dem blir allt sva
gare. Jag foreslar emellertid att Sverige med kraft driver fragan att fa till
stdnd en modernisering av det sjatte direktivet pa detta omrade sa att di
rektivet anpassas till villkoren forfeitlig verksamhet idag. Jag anser att
en lamplig tidpunkt for ett svenskt agerande ar i samband med forberedel
serna infor Sveriges ordforandeskap i EU. Detta arbete bor ha hog priori
tet.

Om en radikal férandring av direktiven méter for stort motstand kan en
framkomlig vag vara att istallet forsoka astadkomma en gradvis-féran
dring av direktivet. Ett exempel pa en sadan forandring kan vara att kravet
pa att viss verksamhsekall vara undantagen kan andras till att medlems
landerndar undanta viss verksamhet frn mervardesskatt, sa lange en sa
dan I6sning inte leder till konkurrenssnedvridningar mellan medlemslan
derna.

Figurerna 7.3 ger en oversiktlig bild av hur systemet ser ut i dag-och fi
gur 7.4 visar hur ett storre grepp pa konkurrensproblematiken kan tas.
Detta innebar att all verksamhet som idag ar undantagen fran mervardes
skatt gors skattepliktig sa langt det gar inom ramen for mervardesskatte
systement som sadant, dvs. att mervardesskatt ar en skatt som tas ut vid
omsattning av varor och tjanster

10 Systemet kan dock inte slopas helt eftersom all verksamhet inte kan omfattas av mervéardesskatte
systemet, t.ex. egentjanster som snorojning, parkskotsel etc., som inte omsétts i en utatriktad verk
samhet.
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Figur 7.3

Betalningsstrommar och mervirdesskatt i offentlig verksamhet - dagens system
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Betalningsstrémmar och mervardesskatt i offentlig

verksamhet - dagens system

1) Kommuner och landsting bedriver idag saval skattefri som skattepliktig verksamhet. For
den skattepliktiga verksamheten skall kommuner och landsting vara registrerade i det vanliga
mervardesskatiesystemet.

2) Kommuner och landsting upphandlar idag Yanster frin privata entreprendrer. Alternativt
utbetalas bidrag for viss verksamhet, t.ex. till friskolor

3) Betalning for en del av de skattefria tjansterna kan aven erldggas av den enskilde
kammuninnevinaren direkt till en privat entreprendr, t.ex. fér barnomsorgstjgnster.

4) Kommuner och landsting képer &ven in varor och tjanster till den verksamhet som de
bedriver i egen regi, t.ex. till folktandvarden eller till en vardcentral

5} Kommun/landstingsinvanaren erlagger betalning fér kommunala samhéllstjanster genom
skatter ach avgifter.

6} Enskilda kommun/landstingsinvénare erldgger dven direkta betalningar for vissa
samhalistjgnster till kommuner och landsting

7) For att finansiera kommunkontosystemet betalar kommuner och landsting en avgift till
kontona. Inbetalningarna gérs genom avrikning mot kommunalskattemeded,
Riksskatteverket faststaller varje ar ett enhetligt belopp per invanare som skall ligga till grund
for inbetalningarna till kontona. Avgifterna skall s& néra som mdjligt motsvara utbetalningarna
fran kontot. Far ar 2000 har RSV faststallt tiliskotten till 2 080 kr per invanare for kommuner
och 940 kr per invanare fér landsting.

8) Far sin skattefria verksamhet, i huvudsak vard, skola och omsorgsverksamhet, har
kommuner och landsting ratt att erhdlla ersatthing for erlagd mervirdesskatt som man inte
har fatt dra av i det vanliga mervardesskattesysternet. Erséttningen hdmtas fran det
kommunkontosystemet. Kommuner och landsting har dessutom rétt att fa erséttning for den
dolda mervardesskatt som ligger i priset vid upphandling fran eller bidragsgivning till skattefri
verksamhet {(dvs. vard, skola och omsorg som bedrivs i privat regi).

9} For att uppna finansiell neutralitet mellan staten och kommunsektorn utgar varje Ar ett
farhojt generelit statsbidrag till kommuner och landsting. Bidragsbeloppet 4r baserat pa
summan av dan ingaende mervardesskatt som hamtades tillbaka av kommuner och
landsting enligt den temporéra ordningen fir 4r 1995, Vissa justeringar av statsbidraget har
emellertid gjorts sedan inforandet ar 1996. Eftersom avgifterna som kommuner och
landsting betalar in till kemmunkontona inte tacker vad som totalt tas ut frin kontosystemet,
har underskott uppkommit pa kontona.

Nackdelar i dagens system:

« | dagens system maste ett komplicerat kommunkontosystem tillampas
for att skapa konkurrensneutralitet i valet mellan att utfora tjanster i
egen regi och att upphandla motsvarande tjanst.

¢ Kommunkontosystemet ar utformat som en generell ersattningsratt for i
princip all ingaende mervardesskatt som betalas av kommuner och
landsting. Detta liknar en generell avdragsratt med den skillnaden att
den ligger utanfor mervardesskattesystemet. Sammamagt ifite for
privata entreprendorer i skattefri verksamhet. Systemet leder till sdledes
till olikformig skatteméassig behandling.

« | ett mervardesskattesystem dar viss omsattning ar undantagen fran skat
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Figur 7.4
Betalningsstrommar och mervirdesskatt i offentlig verksamhet - alternativ l6sning
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Betalningsstrommar och mervirdesskatt i offentlig

verksamhet- alternativ lésning

1} Kommuner och landsting bedriver idag savél skattefri som skatteplikiig verksamhet. Far
den skattepliktiga verksamheten skall kornmtn och [andsting vara registrerade i det vanliga
mervardesskattesystemet. Om mervirdesskatt inférs pa vard, skola och omsorg kommer
kommunen att betala in utgaende skatt med exv. & procent pa fakturerade avgifter.
Avdragsratt for ingdende mervardesskatt erhdlls | det vanliga mervardesskattesystemet.

2} Skatteplikt infors for sjukvard inklusive tandvard, utbildning och emsaorg. En l3gre
mervirdesskattesats tillampas, firslagsvis 6 procent.

3} Upphandlig sker fran skattepiiktiga entreprendrer inom vard, skola och omsorg som
debiterar utgdende mervardesskatt pa 6 procent.

4} Betalning (avgift) for viss del av skattepliktig tjanst kan dven erlaggas av den enskilde
kommuninnevanaren direkt tifl en privat entreprendr, t.ex. for barnomsorgstjanster.
Ersattningen dr subventionerad av kommunen antingen genomn bidrag eiler genom ett
checksystem, En lag mervardesskatt tas ut pa avgiften som den enskilde betalar till
entreprentiren.

8) Kemmuner och landsting kdper dven in varor och tjnster tit! den verksamhet som de
bedriver i agen regi, t.ex. till folktandvarden eller till en vardcentral

8) Enskilda koemmun/landstingsinvanare erlagger betaling fér kommunala samhallstjanster
genom skatter och avgifter.

7) Nar kommun eller fandsting tar ut avgifter fér exempelvis barnomsorg utgédr & precent
mervirdesskatt.

8) Kommuner och landsting bedriver dven vetksamhet som inte utgdr ndgon omsattning i
mervardesskattehzinseende, sasom t.ex. att skdta egna parker, gaturenhdlining och
sndrdining. Vidare utévar kommunen myndighetsutévning. Mervardesskatt hanfirlig till
denna verksamhet dterbetalas genom kommunkontosystemet.

teplikt ligger anda en dold mervardesskatt i priset pa varan eller tjiansten.
Priset pa en tandlakartjanst innehaller alltid mervardesskatt som tandlaka
ren inte har kunnat dra av i en mervardesskattedeklaration. Detta betyder
att staten vinner skattepengar aven da undantag frdn mervardesskatt galler

En politik for konkurrensneutralitet skall enligt min uppfattning istallet
vara att med kraft verka for att undantagen slopas i det sjatte direktivet.
Nedanstaendediur visar hur en inford mervardesskatt pA omradena vard,
skola och omsagy skulle paverka systemet:

Att infora en reducerad skattesats pa verksamhet som tidigare varit un
dantagen fran skatteplikt far inte leda till 6kade kostnader for den -enskil
de om malet ar att kostnaden for den enskilda konsumenten skall vara lag
av sociala skél. En tidigare utredning, SOU 199%i85a mervardesskat
tefragor 1l - Ofentlig verksamhet, presenterade ett alternativ som innebar
att mervardeskatt skulle inforas pa vardtjanitetredningen anforde fél

1 Utredningens forslag berordes i prop 1993/94:225 da regeringen anférde att man skulle aterkomma
till utredningens forslag.
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jande betrdhnde fordelarna med en utvidgad beskattning pa det undan
tagna omradet:

" Eftersom utredningens uppgift primart ar att foresla atgarder som
undanrdjer konstaterade konkurrenssnedvridningar bor forutsatt
ningarna provas for att inféra en skattesats som genomsnittligt svarar
mot den mervardesskattebelastning som ingar i kostnaden for-en pro
ducerad vardtjanst. En sddan avpassning av skattesatsen innebar ing
en forandring av statens skatteintakeftersom den ingaende skat

ten balanserar fefkten av avdragsratten. Den mervardesskattekost
nad som enligt nuvarande ordning utgor en del av undantagen verk
samhets kostnad foér drift och investeringar omvandlas till en
avdragsgill ingaende skatt. Denna "vinst” far foretaget betala-tillba
ka genom att en del av intakten pa motsvarande satt omvandlas till
foretagets utgdende skatt. Generellt sett medfor skattebelaggningen
darfor inte heller nagon paverkan av prisnivan for ifrdgavarande
tjanster Det enskilda vardforetaget blir darmed i likhet med den of
fentliga varden okéansligt for mervardeskattebelastningen i samband
med investeringaWidare blir mervardeskatten neutral vid kostrads
jamforelser’ 2

Jag ansluter mig till vad denna utredning anfor i sitt betankande. |-dag ut
gor den ingdende mervardesskatten en latent kostnad i icke-skattepliktig
verksamhet. Inférandet av en beskattning skulle innebara att schablonbe
rakningar av andelen mervardesskatt i priset pa upphandlade tjanster kan
slopas. Istéllet Iaggs en mervardesskatt pa priset med 6%. Pa sa satt fram
trdder mervardesskatten tydligt. Risken for évespektive underkom
pensation bortfaller

| dagens system bér den enskilde en del av mervardesskattekostnaden
eftersom skatten ligger dold i den avgift som tas ut av den enskilde, t.ex.
for vardtjanster eller barnomsgprOm en sarskild avgift inte tas ut for den
samhallsinansierade tjansten eller om avgiften ar lagre &n vad som mot
svarar sjalvkostnaden for tjansten far kommunen eller landstinget tackning
for mervardesskattekostnaden genom kommun- eller landstingsskatten.
Mervardesskatten utgor alltid en del av priset, antingen direkt genem 6p
pen skattedebitering i fakturan pa leveransen, eller indirekt genom att in
gaende skatt inte kan dras av

Figur 7.4 visar ett system dar undantagen omradena vard, skola ech om
soig tagits bort, dvs. ett system dar badentfig och privat verksamhet
gjorts skattepliktig.

12S0U 1993:75%/issa mervardesskattefragor 1l f@ftlig verksamhet, s. 43
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Fordelar med generell skatteplikt kan sammanfattas enligt foljande:

» Om all verksamhet gors skattepliktig kommeeatlig sektor och privat
sektor att jamstallas i mervardesskattehanseende. Detta ar rattvist och
konkurrensneutralt.

» Kommunkontosystemet krymper avsevart. Ersattningarna vid upphand
ling eller bidragsgivning med 6-, 18- och 5-procent kan slopas.

» Adminstrationen foérenklas i kommuner och landsting. Kommunerna
slipper den administration som gar at for att hantera 6-, 18- och 5-pro
centsersattningarna. Kommunerna slipper ocksa forhandlingar med pri
vata entreprendrer i dessa fall. Eftersom kommunkontot trots alk kom
mer att fnnas kvar forsvinner dock inte problemen helt och héllet.

e Om privat verksamhet som i dag ar icke-skattepliktig gors skattepliktig
med en reducerad skattesats far den skattskyldige full avdragsréatt for in
gaende mervardesskatt. De sociala skal som ar orsaken till att vissa om
raden undantagits frAn mervardesskatt. De sociala malen kan nas lika bra
eller battre med en reducerad skattesats och eftersom en sadan ordning
framjar samhallsekonomiskfektivitet &r denna ordning att foredra.

Jag ar medveten om att en diskussion om inférandet av generell skatteplikt
maste foras pa europeisk niva. Pa grund av de sarskilda mervardesskatte
problem som uppstatt i Sverige till foljd av att vissa marknader avregleras
och utsétts for konkurrens och att verksamhetsformerrfaritt§ sektor
forandras bor den svenska regeringen ta initiativ till sddana diskussioner
En séarskild dialog bor inledas med den europeiska kommissionen for att
klargéra de mest angelagna konkurrensproblemen, jag téanker framst pa
tandvardsmarknaden, for att fa klarlagt vilket handlingsutrymme som
finns inom ramen for nuvarande EG-lagstiftning.

Att &ndra EG-ratten ar en omfattande process. Hur skall vi i mellantiden
I6sa de mest akuta konkurrens- och tillampnings-problemen med kom
munkontosystemet idag?

Jag forordar att skatteplikt infors sa lang majligt enligt nuvarande lag
stiftning pa omradet. Enligt de analyser av EG-ratten som jag har gjort tor
de flera undantag enligt mervardesskattelagens bestammelser kunna slo
pas med stod av bestammelserna i EG-ratten. Jag tanker framfor allt pa
tandvard men &aven viss vardverksamhet i privat regi som bedrivs med
vinstsyfte torde kunna beskattas. Jag vill dock framhalla att alla verksam
hetsformer inte kan beskattas enligt nuvarande EG-ré&y¢finns en gh
dande skala nér det galler konkurrensintensitet mellan privat festilof
verksamhet. Fri prissattning existerar dock endast pa tandvardsmarkna
den. En patrtiell skatteplikt for vissa aktérer men inte for andra (framfor
allt inte for ofentligt bedriven sjukvard som i huvudsaklig del maste un
dantas enligt EG-réatten) innebar dock att konkurrensproblemen inte kan
l6sas helt och hallet.
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Privat verksamhet som med dagens lagstiftning inte kan bli skatteplik
tig, kan under en tillfallig period foras in i kommunkontosystemet. Om
privata entreprendrer fors in pA kommunkontot kan detta leda till férbatt
rad konkurrensneutralitet och forhindra inlasninfgdeér Saledes torde
detta vara ett maijligt alternativ

Om privat verksamhet skulle foras in pa kommunkontot skulle det in
nebéra att kommunkontosystemet utvidgades. Det skulle innebéra att de
privata entreprendrer som i dag omfattas av 6-procentsersattningen far er
sattning for sin ingdende mervardesskatt direkt i kommunkontosystemet.
En analys bor dock goras huruvida detta ar forenligt med EG-ratten pa
mervardesskatteomradet. En beviljad avdragsréatt inom ramen for ett kom
penationsssytem for icke-skattepliktig verksamhet som bedrivs i privat re
gi kan anses som ett kringgaende av reglerna om avdragsratt i det sjatte di
rektivet. Sdledes maste den svenska regeringen inhamta och beakta kom
missionens synpunkter vid en eventuell beredning av ett sddant forslag.

7.3  Uppfoljning och kontroll
7.3.1 Utgangspunkter

Till foljd bl.a. av att utbetalningarna fran systemet har dkat har fragan om
kontrollen och uppfdljningen i systemet fatt ny aktualitet. En utgangs
punkt fér kommunkontosystemet ar att regelverket skall tillampas lika av
landets samtliga kommuner och landsting. En annan utgangspunkt ar att
andamalen for utbetalningarna fran systemet skall kunna féljas upp. Jag
har darfor fatt i uppdrag dels att lamna forslag till hur uppféljningen och
kontrollen i systemet kan forbattras, dels att analysera behovet av-rappor
tering inom systemet.

I utredningens delbeténkande (se bilaga 3) ges exempel pa hanteringen
av mervardesskatten i kommuner respektive landsting. Dar konstateras att
systemet ar konstruerat utifran principen att mervardesskatten skall falla ut
som ett resultat av den kommunala redovisningen. Den mervardesskatt
som inte hanfors till den skattskyldiga verksamheten kan betraktas som en
"restpost” som hamnar i kommunkontosystemet. Enligt den enkat som
presenteras i delbetdnkandet svarar den absoluta majoriteten av landsting
en att det inte kan vara fraga om nagra betydande belopp som has redovi
sats fel sa att de har betalats ut fran kommunkontosystemet i stallet for det
vanliga skattesystemet.

| departementsskrivelsen Ersattning av viss mervardesskatt till kommu
ner och landstingframférdes férslag att utékad kontroll av kommunkon

13(Ds 1997:74)
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tosystemet borde dvervagdsiledningen var att 6-procentsersattningen
forslogs kompletteras med en 18- respektive 5-procentsersauiing:
missbehandlingen framkom att enskilda kommuner och landsting férorda
de en sarskild kontroll vid sidan av den ordinarie kommunala revisionen.
Flertalet kommuner och landsting menade dock att eftersom systemet fi
nansieras av kommunsektorn behovs ingen ytterligare kontroll utdver den
kommunala revisionen.

Skalen for att foresla en utokad uppfoljning och kontroll i kommun
kontosystemet &r mot bakgrund av de foérslag som fors fram i detta betan
kande foljande:

Privata enteprender i kommunkontosystemet

Kraven pa kontroll 6kar om privata entreprendrer kan fa ersattning fran
kommunkontosystemet. En kontroll maste kunna ske av att entreprendorer
som saljer tjanster till kommuner respektive landsting och samtidigt be
driver annan skattepliktig verksamhet yrkar avdrag/far erséattning fér inga
ende moms i "ratt” systemAnnars fins risk att omslutningen i kommun
kontosystemet okar ytterligare vilket i sin tur paverkar den avgift som
kommuner respektive landsting far betala.

Om ett kontrollsystem saknas for kommunmomsen men risk for skatte
revison foreligger i det ordinarie mervardesskattesystemet okar risken for
att ersattning fér ingaende moms yrkas fran det okontrollerade systemet.

Kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida

Om kommunkontot fors in pa statsbudgetens inkomstsida dkar behovet av
kontroll. Som framforts ar en utgangspunkt for kommunkontosystemet att
regelverket skall tillampas lika av landets samtliga kommuner och-lands
ting. | det fall kommunkontosystemet hehidnsieras av kommunsektorn
finns inget annat skal for staten att kontrollera systemet an att tillforsékra
att tolkningar av regelverket inte ger upphov till omfordelninigsedr

och att systemet darmed upplevs som oréttvist.

Om daremot kommunkontot laggs in pa statsbudgetens inkomstsida,
vilket foreslas i avsnitt 7.1.3, och staten darmed tar éver ansvaret fér kom
munkontots fiansiering 6kar behovet av en statlig kontroll vid sidan av
den kommunala revisionen. Exempel pa behov av utokad kontroll kan va
ra tillampningen av reglerna for erséttning med 18 % vid hyra av lokal och
reglerna for de tre ersattningsnivaerna vid upphandling fran, respektive bi
drag till, entreprenérer
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7.3.2 Forslag pa utformning av en kontrollfunktion

Den skattemyndighet (f.n. Skattemyndigheten i Gavle) som administrerar
ansokningarna om ersattning enligt kommunkontosystemet har enligt gal
lande bestammelser inte tilldelats ndgon kontrollfunktion utan denna gran
skar i huvudsak om ansokningshandlingarna uppfyller de formella kraven.
Nagon materiell prévning gors foljaktligen inte. Kommunernas ansok
ningar om erséattning granskas darfér endast inom ramen for den ordinarie
kommunala revisionen som regleras i kommunall&gen

Skattebetalningsslag€rinnehaller bestammelser om redovisning och
betalning av preliminar och slutlig skatt, socialavgifter samt mervérdes
skatt. | lagen fins ocksa bestammelser om bl.a. uttag och berékning av
preliminar och slutlig skatt samt ansvar om skatt. | 14 kap. skattebetal
ningslagen fins bestammelser om utredning i skattearenden. Regleringen
innehaller bl.a. skyldigheten att fora anteckninelaggande att lamna
uppgift och forutsattningarna for skatterevision. Skattemyndigheten kan
enligt nAmnda bestdmmelser forelagga en kommun att lamna uppgift som
behovs for kontroll av deklarationen och besluta om revision for att kon
trollera om en kommun har fullgjort sin deklarations- och annan uppgifts
skyldighet pa ett riktigt och fullstandigt satt.

Uppgiften att kontrollera kommunkontosystemet bér med hansyn till
bl.a. tillgAngen pa kompetens utdvas av de regionala skattemyndigheterna.
En kontrollfunktion till kommunkontosystemet bor genom en hanvisning
i kommunkontolagei kunna knytas till skattebetalningslagen i tillampli
ga delarDetta skulle géra det mdjligt for skattemyndigheten att bl-a. ge
nomfdra revisioner hos privata entreprendrer i det fall denna grupp ges ratt
till ersattning frdn kommunkontosystemet. Men kontrollen kan @ven avse
kommunerna eller landstingen for att kontrollera det underlag som ligger
till grund for ansokningar om ersattning frAin kommunkontosystemet.

7.3.3 Forslag till forbattrad uppfoljning

Battre underlag och prognoser skulle kunna erhallas om uppféljningen av
systemet utbkades. | dag ar mojligheterna att exempelvis analysera varfor
omslutningen i systemet 0kar begransade bl.a. eftersom de uppgifter som
tas in frAn kommuner och landsting i ansékan om erséttning endast omfat
tar uppgifter om ingaende mervardesskatt i en summa och uppgifter om
ersattning for 6-, 18- respektive 5-procentsersattningen. | utredningens

149 kap. kommunallagen (1991:900)
151997:483
161 agen (1995:1518) om mervardesskattekonton for kommuner och landsting
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delbetankande framfordes att en arlig redovisning fran Skattemyndigheten
i Gavle eller Riksskatteverket skulle kunna vara till stor nytta i den {6pan
de uppfdljningen av systemet.

En utgdngspunkt ar att kunna folja de forandrade betalningsstrommarna
i kommunkontosystemet och att kunna félja orsakerna till en 6kning av
omslutningen. Erfarenheterna fran analysen i utredningens delbeténkande
av Okningen i omslutningen visar att det skulle vara en stor fordel att kun
na folja upp investeringaStora investeringar som aterkommer i kom
mun- resp. landstingssektorn med ojamna och langre intervaller bér han
teras sarskilt vid en framskrivning av utvecklingen av systemets emslut
ning. En absolut atskillnad mellan vad som kan anses utgora drift resp. in
vesteringar ar inte mdjlig att géra, men de maéiner som bl.a. anvands
av SCB for att samla in uppgifter till rakenskapssammandraget bor kunna
tjana som utgangspunkt.

Uppgifter om omfattningen av entreprenader och bidragsgivning erhalls
genom att den sarskilda 6-, 18- och 5-procentsersattningen cpedsfi
ansokan om ersattning fran kommunkontosysteftet.ansdkan aven ta
in uppgifter om huruvida ersattning for ingdende mervardesskatt avser va
ror eller tjanster kan forbattra forutsattningarna att folja utvecklingen av
systemet. Uppfdljningen skulle ocksa kunna delas in efter de verksam
hetsomraden som den redovisade kostnaden. d&#sesadan uppdelning
skulle kunna ske utifrdn de kontogrupper respektive den verksamhetsin
delning som anvands av SCB i rakenskapssammandraget. Riksskatte
verket skulle i sarskilda anvisningar for ansokan om ersattning fran kom
munkontosystemet kunna precisera de uppgifter som begars in.

Forutom ett forbattrat underlag for att faststalla avgifterna till systemet
behovs aven en arlig uppfdéljning och analys av systemets utveckling. Ett
sadant uppdrag bor laggas pa Riksskatteverket antingen genom ett tillagg
i Forordning med instruktion for skatteférvaltningen (1990:1293) eller i
regleringsbrevet for myndighetehlternativt 1aggs ansvaret for uppfél
ningen pa Skattemyndigheten i Gavle.

Kraven pa utokad uppfdljning kan i sig innebéra ett behov av att kunna
kontrollera underlaget. Riksskatteverket har i tidigare remissvar framfort
att tydligare regler for hur en anstkan ska vara utformad kan behdvas och
att ansokningsformularen kan behdva ses.dfidare anférs att bestam
melser bor inféras som reglerar nar och hur réattelse av anstkan skall ske.
Véagledning kan hamtas fran de bestammelser som reglerar rattelse av
skattedeklaration i det ordinarie mervardesskattesystemet.
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Sarskilda yttranden

Sarskilt yttrande av Magdalena Brasch,
Budgetavdelningen vid Finansdepartementet

Utredaren redovisar alternativa modeller for finansieringen av kommun-
kontosystemet. Ett av alternativen innebar att kommunkontosystemet
laggs in pa statsbudgetens inkomstsida och att volymokningarna i syste-
met skall finansieras av staten. Alternativet innebar att statens inkomster
minskar i forhallande till dagens system med betydande belopp. Enligt
Kommittéforordningen (1998:1474) skall utredaren vid forslag som inne-
bar intaktsminskningar for staten foresla en finansiering. Ett sadant kon-
kret finansieringsforslag saknas. Detta galler aven vid det alternativ da
tandvarden gors skattepliktig.

Jag anser vidare att motiven &r svaga for en statlig finansiering av vo-
lymokningar i systemet. Utredaren konstaterar att det egentliga syftet med
kommunkontosystemet, dvs. att skapa neutralitet for kommuner och
landsting i valet mellan att upphandla verksamhet externt och att bedriva
verksamhet i egen regi, i huvudsak uppnas. Vidare har det inte kunnat pa-
visas att en varaktig omfoérdelning sker mellan kommuner resp. mellan
landsting. Det finns ocksa manga osékerhetsfaktorer kring berékningen av
volymutvecklingen och darmed ocksa det ackumulerade underskottet i
systemet.

Magdalena Brasch
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Sarskilt yttrande av Ulrika Hansson,
Skatteavdelningen vid Finansdepaementet

Utredningsbetankandet innehaller resonerande partier om tankbara an
dringar i mervardesskattesystemet. Nagon egentlig analys av konsekven
serna av atgardernafis dock inteVilka effekter en beskattning inom ex
empelvis tandvardsomradet far - vid sidan om kommunkontosystemet - ar
dver huvudtaget inte belysta. En beskattning av tandvard utgér dessutom
ett principgenombrott och skulle ses som forsta steget till en mer generell
beskattning av de nu undantagna omradena, skola, vard ochypwikket
utredningen ocksa forordar skall vara en losning pa lite langre sikt.

Att infora mervardesskatt inom nu undantagna omraden &r inget som
generellt bor avvisas, men sadana eventuella atgarder maste dvervagas i
ett vidare sammanhang och pa EU-niwdt aberopa EG:s sjatte mervar
desskattedirektiv som stod for en beskattning vore att pressa bestammel
serna langt, och att implementera EG-ratt pa ett sddant satt skulle-inneba
ra en lagstiftningsteknik som ar frammande for svenskt synsatt.
Utredningens tankegangar kring mojligheten att beskatta olika skattefria
omraden, (exempelvis tandvardsomradet) ar sdledes inte av det slag att de
kan laggas till grund fér nagra atgarder pa skatteomradet. En utjamning av
de konkurrenséékter som foljer av den nuvarande utformningen av-kom
munkontosystemet bor darfor i forsta hand ske genom justeringar i detta
system. Utredaren pekar ocksa pa att sddana mojlighetsr Fiarvid bor
dock beaktas att det inte kan anses som en framkomlig vag att ta in priva
ta entreprendérer i kommunkontosystemet.

Slutligen vill jag framhalla att utredaren enligt kommittéférordningen
(1998:1474) ar skyldig att vid forslag som innebéar intaktsminskningar for
staten, vilket en beskattning av tandvard skulle medfora, foreslazen fi
siering. Ett sadantrfansieringsforslag saknas.

Ulrika Hansson
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Sarskilt yttrande av Anders Hedberg, Landstingsforbundet och
Ronnie Peterson, Svenska Kommunférbundet

En av de viktiga fragorna var att utreda den kommunakn$ieringen

mot bakgrund av de dkade utbetalningarna fran systamatysen utvisar

att de ackumulerade underskotten pd kommun- och landstingskontona ut
gor ett vaxande problem. Detta i synnerhet nar kommunsektorn ar alagd
balanskrav fo.m. ar 2000.

Utredningen fastslar att den kommunala sjéb#fisieringen av systemet
kommer att 6ka patagligt. Detta leder i sin tur till att omfordelningen mel
lan kommunerna i systemet okar

Vidare pavisar utredningen att kommunkontosystemet lederféktef
vitetsvinster for samhéllet i samband med kommunal upphandling.
Kostnaderna i form av Okat uttag pa kommunkontona faller dock enbart pa
kommunkollektivet.

Det patalas ocksa i utredningen att om kommunkontosystemets-omfor
delningsefiekter okar kan kommunernas fortroende for systemet komma
att minska, vilket kan medftra att syftet med systemet inte uppnas.

Utredningen pavisar tre alternativa modeller foafisieringen. Utifran
de faktiska omstandigheterna att systemet bade ar uratesierat och att
det framtida uttaget kommer att Skarfer vi att bara alternativet med stat
lig finansiering, med samma konstruktion som kompensationssystemet for
statliga myndigheteiér forenligt med de grunder om konkurrensneutrali
tet som systemet ska uppratthaWid ckad kommunal sjalviiansiering
kommer omfordelningsédkter att uppsta mellan kommuner som gor att
systemet inte blir neutralt ifrdga om hur landets kommuner och landsting
ska utforma sin verksamhet och till vilka kostnader

Vi anser dessutom att staten, forutom ansvaret for att utforma ett system
for att uppratthalla konkurrensneutralitet videoitlig upphandling, maste
vara den somfiiansierar ett sddant system. Staten i motsats till kemmu
nerna ar ju den som erhaller ifragavarande mervardesskatteinbetalningar
som redovisas pa statsbudgetens inkomstsida. En aterbetalning av denna
skatt i ett slutet system som det har ar fraga om utgér inte en kostnad for
staten.

Anders Hedbey Ronnie Peterson
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Bilaga 1

Kommittédirektiv

Utvirdering av det sérskilda systemet f6r — p;y.
ersittning for viss mervirdesskatt till 1998:93
kommuner och landsting

Beslut vid regeringssammantrdde den 29 oktober 1998.

Sammanfattning av uppdraget

En sarskild utredare tillkallas med uppgift att analysera vissa fragor inom
systemet for ersattning for viss mervardesskatt till kommuner och-lands
ting, det s.k. kommunkontosystemet. Utredarens inledande uppgift ar att
analysera och forklara orsakerna till att utbetalningarna fran systemet har
okat. Den omfordelningskekkt som uppstar till foljd av den kollektiva fi
nansieringen skall ocksa analyseras. Detta skall redovisas senast den
20februari 1999.

Harutover skall utredaren utvardera hur val systemet uppfyller det
egentliga syftet, dvs. att skapa konkurrensneutralitet mellan kommunal
verksamhet i egen regi respektive pa entreprenad och vid behov foresla
alternativa lésningar eller forandringar i det nuvarande systemet. En viktig
fraga att analysera arfekterna av den kommunalandinsieringen mot
bakgrund av de 6kade utbetalningarna fran systériddre skall utreda
ren lamna forslag som kan forbattra uppféljningen och kontrollen i-syste
met. Den senare delen av uppdraget skall redovisas senast den 1 oktober
1999.

Bakgrund

Ar 1996 inférdes ett sarskilt system (kommunkontosystemet) for kemmu
nernas och landstingens ersattning for sddan mervardesskatt som inte far
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dras av enligt mervardesskattelagen (1994:200). Systemet regleras i lagen
(1995:1518) om mervardesskattekonton fér kommuner och landsting.

Bakgrunden till systemet ar att reglerna for mervardesskatt andrades i
samband med skattereformen 1990/91 eidtfiinster an tidigare belades
med en enhetlig mervardesskatt. Med da radande system skulle detta ha
inneburit att konkurrenssnedvridningar uppstod mellan kommuner och
privata entreprendrer till férdel for kommunal verksamhet i egen regi. Det
skulle séledes ha blivit billigare for kommuner och landsting att utfora
t.ex. anlaggningsarbeten i egen regi med egen anstélld personal &n att
handla upp dem fran externa entrepren@fiersom de sistnamndas arbe
te efter skattereformen skulle komma att belaggas med en hogre mer
vardesskatt an tidigare.

Mot denna bakgrunddk kommuner och landsting en s.k. utbkad av
dragsratt inom ramen for mervardesskattesystemanfr1991. Samtidigt
fick de réatt att fa ett sarskilt bidrag vid upphandling eller bidragsgivning
till sddana skattefria verksamheter som sjukvard, tandvard, socialgpmsor
och utbildning. Kommuner och landstingkikompensera staten for detta
genom att den s.k. avrakningsskatten hdjdes och darmed minskade deras
skatteinkomster

I samband med Sveriges intr&de i EU uppstod behov av att sarredovisa
ersattningen till kommuner och landsting for ingdende mervardesskatt ef
tersom EG:s skatteregler inte tillater avdrag for ingdende mervardesskatt
hanforlig till skattefri verksamhet inom det ordinarie mervardesskattesys
temet. Under 1995 géllde darfor en sarskild ordning som administrerades
av Skattemyndigheten i Dalarnasiéan

Fran och med 1996 hanteras ersattningen till kommunerna och lands
tingen i ett sarskilt system som regleras i lagen (1995:1518) om mervéar
desskattekonton fér kommuner och landsting. Systemet administreras av
Skattemyndigheten i Dalarnas lan. Kommuner och landsting ansdker hos
skattemyndigheten om erséttning for ingadende mervardesskatt som inte
kan aterfas i det ordinarie mervardesskattesystemet. Ersattningen betalas
ut fran tva rantebarande konton upprattade hos Riksgaldskontoret, kom
munkontot respektive landstingskontot. In- och utlaningsrantan pa-konto
na baseras pa reporantan som ar Riksbankens viktigaste styrranta

Systemet fiansieras genom att kommunerna och landstingen betalar
for respektive kollektiv enhetlig avgift per invanare. Denna avgift fast

t Skattemyndigheten i Dalarnas l1an bendmndes t.0.m. den 31 januari 1996 Skattemyndigheten i
Kopparbegs lan.

2 Riksgaldskontoret gor dock vissa berakningstekniska justeringar av repofadhtéamtan kommer

en administrationsavgift om 0,2 procent, dock lagst 250 kronor per &r och hégst 20 000 kronor per
ar.
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stalls av Riksskatteverket senast den 10 september infér det kommande
budgetaretAvgiften tillfors darefter respektive konto genom en avrakning
fran de samlade skattemedel och statsbidrag som varje manad betalas ut
av skattemyndigheterna till kommuner och lands#ngiften bestams ut

ifrdn de faktiska utbetalningarna under det innevarande aret och utifrdn en
prognos Over uttagen for saval aterstoden av det innevarande aret som det
kommande aret.

Nar systemet infordes gjordes en ekonomisk reglering mellan staten
och kommunerna respektive landstingen pa sa satt att det generella stats
bidraget infor 1996 hojdes med ett belopp som i princip baserades pa
kommuners och landstings samlade ersattning fran Skattemyndigheten i
Dalarnas lan under 1995. Darigenom erhéll alla kommuner respektive
landsting en lika stor summa raknat per invanare. Det hojda generella
statsbidraget motsvarade avgiften for 1996 och uppgick till 22,5 miljarder
kronor.

| propositionen som Iag till grund for det nuvarande systemet framférde
regeringen att om det system som man tillampade for ar 1995 skuHe bibe
hallas skulle staten fa svara for hela den 6kning av kostnaderna sem upp
star over tiden. Detta skulle enligt regeringens uppfattning inte stimma
overens med ambitionerna att fa battre kontroll Gver statens utgifter
Innebo6rden av detta var att kommuner och landsting skulledfadiera en
kommande 6kning med hojda avgifter

| utgangslaget (ar 1996) var emellertid systemet, som namnts tidigare,
finansiellt neutralt for den enskilda kommunen eller landstinget, eftersom
alla kommuner och landstingcki kompensation for avgifterna till sys
temet. Utskottet utgick i sitt betankande fran att systemomlaggningen
skulle utvarderas pa ett lampligt satt (prop. 1995/96:64, bet.
1995/96:FiU5, rskr1995/96:16).

Utvecklingen efter 1996

Utbetalningarna fran systemet till kommuner och landsting har 6kat sedan
inférandet 1996 med pafdljden att avgifterna har fatt hojas. Detta géller i
synnerhet landstingskontot. | regelverkeing i dag inga bestammelser
om uppfoljning och kontroll. Det ar darfor inte mojligt att ge en tillfreds
stallande forklaring till den 6kade omslutningen.

Det kan finas féra orsaker till att utbetalningarna fran kontona har
Okat. | det fall ett landsting eller en kommun exempelvis genomfér stora
investeringsprojekt under ett ar kan det leda till behov av att htja avgiften
for det kommande aret. Om investeringarna ar omfattande kan-konse
kvenserna bli méarkbara for 6vriga kommuner och landsting. Sett éver ti
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den bor emellertid dennafekt delvis neutraliseras eftersom deerthlet
kommuner respektive landsting uppstar behov av att gora re- eller nyin
vesteringarSamtidigt kan det dockniinas skillnader i investeringsvolym
beroende pa olika faktorer

Till foljd av den gemensammanfinsieringen sker saledes en omférdel
ning inom kommun- respektive landstingskollektivet beroende pa hur
mycket varje kommun respektive landsting far i ersattning fran systemet i
relation till hur mycket man betalar in i avgift.

Under hosten 1997 tillsattes en arbetsgrupp for att gora en éversyn av
vissa fragor i systemet (Ds 1997:74). Framst handlade det om tillamp
ningen av begreppet stadigvarande bostad. | mervardesskattetagen fi
ett avdragsforbud for ingdende mervardesskatt som avser stadigvarande
bostad. Skattemyndigheter och kommuner har i ettafl fall haft olika
uppfattning om hur detta begrepp skall tolkahetsgruppen foreslog att
ratten till ersattning for ingdende mervardesskatt som avser vard ech om
sog frdn kommunkontosystemet skulle kopplas till socialtjanstlagen
(1980:620) och lagen (1993:387) om stod och service till vissa
funktionshindrade eftersom det med denna l6sning inte skulle behévas na
gon beddmning av om insatsen skall betraktas som vard och sociafjomsor
eller stadigvarande boende. En sddan andring tradde i kraft den 1 juli 1998
efter forslag i 1998 ars ekonomiska varproposition (prop. 1997/98:150).

| samband med remissbehandlingen av arbetsgruppens rapport ansag
flera av remissinstanserna att kontrollen i systemet behévde foérbattras.
Vidare ansagdra remissinstanser att detrfs behov av en preciseriag
reglerna sa att samtliga kommuner och landsting hanterar sina ansokning
ar pa ett likartat satt.

Riksskatteverket ¢k i maj 1998 i uppdrag att 6vervaga behovet av an
drade regler betrtifnde tidsfrist och rattelse for ansékan om ersattning,
omprovning av utbetalningsbeslut. | uppdraget ingar ocksa att undersoka
behovet av andrade regler befaatle aterbetalningsskyldighet nar kom
mun eller landsting avyttrar en fastighet for vilken erséattning for ingaende
mervardesskatt har betalats fran kommunkontosystemet. Detta uppdrag
skall redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 31 de
cember 1998.

Ett specifkt problem som har framhallits av Svenska Kommunférbun
det och Landstingsforbundet &r det omfattande arbete som kravs vid de
foljdandringar som behover goras i systemet varje gang det sker-huvud
mannaskapsforandringaftersom den ursprungliga regleringen ar base
rad pa de ansvarsforhallanden som radde 1995.

Utdver vad som namnts ovan har ytterligare en rad fragestallningar ak
tualiserats under tiden som systemet varit i kraft. Svenska Kommunfor
bundet och Landstingsforbundet har under oktober 1998 till Inrikesde
partementet inkommit med skrivelser som ror systemet.
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Regeringen anser mot denna bakgrund att systemet bor seSrogér
skild utredare bor tillkallas for att utreda och analysera hur systemet har
fungerat samt vid behov lamna forslag till férandringar i systemet.

Utredningsuppdraget
Omslutning och omfdelning

Utredaren skall analysera och sa langt det ar mojligt forklara orsakerna till
den kraftiga 6kningen av omslutningen i systemet. Utredaren skall ocksa
analysera den omférdelning som sker mellan kommuner respektive lands
ting till foljd av den gemensammaéinsieringen.

Konkurensneutralitet

Utredaren skall utvardera om systemet kan sadgas uppfylla det egentliga
syftet, dvs. att i mervardesskattehdnseende likstélla verksamhet som upp
handlas externt med verksamhet som bedrivs i egen regi.

Utredaren bor bedéma om utvecklingen av de kommunala verksamhe
terna har skilt sig fran vad som forutsattes i de analyser som gjordes infor
inforandet av nuvarande system och vilka konsekvenser detta i sa fall kan
fa for systemets utformning.

Utredaren bor dessutom utvardera om den 6kade omslutningen ech om
fordelningen till foljd av den kollektivarfiansieringen har paverkat kon
kurrensneutraliteten.

Om ovanstaende utvardering visar att nuvarande system inte skapar en
tillfredsstallande konkurrensneutralitet eller om systemet kan forenklas
utan att det egentliga syftet forandras, skall utredaren lamna forslag till
alternativa utformningar av systemet.

Kontroll

Utredaren skall lamna forslag till hur uppfdljningen och kontrollen 4 sys
temet kan forbattradlill foljd av att utbetalningarna fran systemet har
okat blir fragan om kontrollen och uppféljningen i systemet &n mer
angelagen. En utgangspunkt ar att regelverket skall tillampas lika-av lan
dets samtliga kommuner och landsting samt att andamalen for utbetal
ningarna skall bli méjliga att folja upp. Utredaren skall ocksa analysera
behovet av rapportering inom systemet.

Vidare skall utredaren se 6ver ansvars- och arbetsfordelningen mellan bl.a.
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Riksskatteverket, Skattemyndigheten i Dalarnas lan och de bada kom
munférbunden.

Ovrigt

Utredaren skall understka mdjligheterna att férenkla hanteringen av eko
nomiska regleringar mellan kommunerna och landstingen i samband med
huvudmannaskapsforandringaBl.a. bor mgjligheten att sla samman
kommunkontot och landstingskontot till ett gemensamt konto provas.

Utredaren skall vidare belysa farch nackdelar med att beslut som har
fattats av Skattemyndigheten i Dalarnas lan kan dverklagas till regeringen
respektive nagon annan instans. Utredaren skall darvid sarskilt beakta de
riktlinjer for ratten att 6verklaga beslut till regeringsam riksdagen fast
stallde ar 1984 (prop. 1983/84:120, bet. 1983/94:KU23, . rskr
1983/84:250).

Utredaren far ocksa ta upp andra fragor som har anknytning til kom
munkontosystemet.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall forst avrapportera analysen av utvecklingen av emslut
ningen samt omférdelningen i systemet. En redovisning av detta arbete
skall lAmnas till Finansdepartementet senast den 20 februari 1999: De 6v
riga delarna i uppdraget skall redovisas senast adtober 1999.

Regeringens direktiv till samtliga kommittéer och sarskilda utredare
skall gélla for utedningen: att redovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir
1992:50), prova déntliga ataganden (dii994:23), redovisa jamstaild
hetspolitiska konsekvenser (dir 1994:124) och redovisa konsekvenser for
brottsligheten och det brottsférebyggande arbetet886:49).
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Bilaga 2

Finansdepartementet 1999-03-1

In 98:10

Utvardering av det sarskilda systemet for ersattning for viss
mervardesskatt till kommuner och landsting (In 1998:10) - del
1 omslutning och omférdelning

Sammanfattning

| detta delbetéankande redovisas olika orsaker till att utbetalningarna fran
kommunernas och landstingens sarskilda system for ersattning for viss
mervardesskatt, det s.k. kommunkontosystemet, har okat mellan aren
1997 och 1998.

Bakgrunden till utredningen ar bl.a. atidhsieringsavgifterna till sys
temet har fatt hojas till foljd av att utbetalningarna 6kat. Det ar framst pa
landstingssidan som ersattningarna fran systemet har kat. Mellan 1997
och 1998 uppgick 6kningen till 1,1 miljarder, kilket motsvarar 18 pro
cent. Okningen kan forklaras bade av permanenta och tillfallfgktef
For kommunerna har utvecklingen under 1996 och 1997 f6ljt en férutse
bar volym- och kostnadsutveckling. Ar 1998 &r 6kningstakten kraftigare
an tidigare. Detta torde bero pa att reglerna for kommunernas ersattning
for aldreboende andrades den 1 juli 1998.

Till féljd av att landstingen fo.m 1998 har tagit dver visst kostnadsan
svar fran staten okade omslutningen i landstingsdelen av systemet med ca
300 miljoner krVidare bedoms avlyften av mervardesskatt avseende in
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vesteringar ha stigit med ca 450 miljoner kronor mellan 1997 och 1998.

En vytterligare forklaring ar att Malmo kommun Iatit landstingen i
Malmo hus lan och Kristianstads lan utfora viss verksamhet som kommu
nen ansvarar foAv denna anledning har utbetalningar om ca 170 miljo
ner kronor gjorts fran landstingskontot som inte motsvaras av inbetalning
ar till kontot.

Av den totala 6kningen om 1,1 miljarder kr kan utredningen direkt pe
ka pa faktorer som forklarar ca 1 miljard krondws. ca 90 procent.

Utredningen skall understka om deins omfordelningsédkter i sys
temet och i sadant fall analysera hur de samvarierar med den kollektiva fi
nansieringen. Enligt direktiven skall utredningen analysera de omfordel
ningsefekter som uppstar till foljd av den kollektivadinsieringen.

Alla kommuner och landsting far i systemet ersattning for de faktiska
utgifter de har haft. Om t.ex. en kommun har hojda utgifter fér mervar
desskatt under ett ar (allt annat lika) innebar det att samtliga kommuner
nasta ar kommer att fa betala en hdgre avgift till systemet. Pa det sattet kan
det sagas att samtliga kommuner far lamna ett visst bidrag, dvs. den hojda
avgiften, for utgifter for mervardesskatt som en kommun har haft. Under
1999 motsvarar statens kompensation genom statsbidrag 80 procent av
landstingens avgifter och 90 procent av kommunernas avgifter

Avslutningsvis foreslar utredningen att Skattemyndigheten i Gavle eller
Riksskatteverket arligen lamnar en redovisning av utvecklingen i-syste
met.

Bakgrund

Ar 1996 inférdes kommunkontosystemet fér kommunernas och landsting
ens ersattning for sadan mervardesskatt som de inte kan dra av inom det
ordinarie mervardesskattesystemet. Det kan t.ex. vara mervardesskatt som
ar hanforlig till skola, sjukvard och socialvard. Dessa verksamheter med
for inte skatteplikt, dvs. nagon utgaende mervardesskatt skall inte laggas
pa nar tjansten tillhandahalisil foljd av det far den ingdende mervar
desskatten inte dras av i det vanliga skattesystemet.

Bakgrunden till systemet ar férandringarna som skedde i samband med
skattereformen 1990/91 da beskattningsomradet utvidgades vasentligt och
mervardesskattesatsen hojdes. | princip blev alla varor och tjanster som
tillhandahalls i yrkesmassig verksamhet skattepliktiga.

En i princip generell mervardesskatt kravde att en generell I16sning ska
pades for att utjamna skattens konkurrenssnedvridarfieletesfvid val
mellan kommunal verksamhet i egen regi respektive upphandling av verk
samhet. Den metod som valdes var inforandet av en generell avdragsratt
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for kommuner och landsting inom ramen for mervardesskattesystemet,
oavsett om den ingaende mervardesskatten hade uppstatt i en skattepliktig
verksamhet eller inte.

Samtidigt som kommuner och landstingkfratt att dra av i princip all
ingdende mervardesskatt infordes ett sarskilt statsbidrag om 6 procent.
Bidraget skulle tdcka den mervardesskatt som indirekt belastar kommu
nerna (och landstingen) vid upphandling av skattefri verksamhet fran na
ringsidkare. Bidraget skulle aven avse fall da bidrag lamnats till viss verk
samhet och bidraget aven tackt kostnader foér mervardesskatt. Syftet med
dessa forandringar var saledes att undvika att mervardesskatten skulle bi
dra till snedvridningar vid kommunernas och landstingens val mellan
verksamhet i egen regi eller upphandling.

Kommunerna och landstingerki kompensera staten for den utokade
avdragsratten genom att avrakningsskatten hojdes och darmed minskade
deras samlade skatteinkomster

Nar Sverige blev medlem i EU kunde p.g.a. EG:s skatteregler denna av
dragsratt inte finas kvar inom mervardesskattesystemet. | stallet sarredo
visades ersattningarna till kommuner och landsting av skattemyndigheten
i Dalarnas lan ar 1995 inom ramen for ett separat system for hantering av
kommunernas och landstingens ingaende mervardesskatt som inte omfat
tades av det normala mervardesskattesystemet.

Ar 1996 inférdes det nuvarande systemet. Skillnaden mot den ordning
som gallde under ar 1995 var att systemet blev gjangierat av kom
muner och landsting. Férandringen avsags dock vaaamdiellt neutral
mellan staten och kommunsektorn vid inférandet. Det generella statsbi
draget till kommuner och landsting hojdes i nivAd med ett belopp som i
princip skulle motsvara deras mervardesskatt och 6-procentsbidrag 1995.
Hojningen av statsbidraget skedde i tva steg med en forsta del 1996 (av
seende 1 manader) och en andra del 1997 (1 manad) till foljd av att staten
tillampar en kassamassig redovisning.

Utbetalningarna sker fran tva konton hos Riksgaldskontoret, kommun
kontot respektive landstingskontot. Kommunerna och landstingen far ar
ligen betala in en for vardera kollektiv enhetlig avgift i kronor per invana
re till kontona for att tacka de utbetalningar som sker fran dem.

Kommunkontosystemet har nu funnits i tre ar och under tiden har det
uppstatt #ra fragor rorande systemet. Ett exempel ar tolkningen av mer
vardesskattelagens avdragsforbud for stadigvarande bostad. Denna fraga
analyserades av en sarskild arbetsgrupp under hésten 1997 (Ds 1997:74)
och efter regeringens forslag i proposition 1997/98:153 andrades reglerna
i systemet den 1 juli 1998. Andringen innebar bl.a. att erséattning fér inga
ende mervardesskatt beviljas for de boendeformer som anges + social
tjanstlagen och lagen om stéd och service till vissa funktionshindrade.

Regeringen aviserade i budgetpropositionen for 1999 (prop. 1998/99:1)
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att en 6versyn av systemet skulle goras och den 29 oktober 1998-besluta
de regeringen om direktiven for utredningen (dir 1998:93).

Direktiven

Enligt direktiven skall utredaren analysera och sa langt det ar mojligt for
klara orsakerna till den kraftiga 6kningen av omslutningen i systemet.

Utredaren skall analysera den omférdelning som sker mellan kemmu
ner respektive landsting till foljd av den gemensammeaniieringen.

En viktig fraga att analysera afelfterna av den kommunalaéinsie
ringen mot bakgrund av de 6kade utbetalningarna fran systemet.

Utbver detta skall utredaren bl.a. utvardera om systemet fyller det
egentliga syftet, dvs. att i mervardesskattehdnseende likstélla kommunal
verksamhet som bedrivs i egen regi med verksamhet som upphandlas ex
ternt. Denna analys och dvriga delar av uppdraget skall avrapporteras se
nast den 1 oktober 1999.

Metoder

Utredningen har valt att skicka ut en enkat till samtliga landsting (se bila
ga) med fragor om orsakerna till de 6kade utbetalningarna. Utredningen
har ocksd besokt landstingen i Jonkopings , Gogsbach Bohus,
StockholmsyVarmlands oclvasternorrlands lan for att fa djupare kunskap
om hanteringen av mervardesskatten. Dessutom har utredningen besokt
Jonkopings, Karlstads och Gotegekommuner

Underlag har inhamtats fran Riksskatteverket, Landstingsférbundet och
Svenska Kommunférbundet.

Utredningen har pa grund av den begransade tiden begransat analysen
till att framst gélla landstingen eftersom den stérsta 6kningen av emslut
ningen har skett pa landstingskontot.

Omeslutningen i systemet

Omslutningen i systemet har 6kat sedan systemet infordes ar 1996. Det ar
dock framst mellan aren 1997 och 1998 som den storsta 6kningen har
markts. Utbetalningarna fran landstingskontot 6kade da med 18 procent.
For kommunerna var motsvarande 6kning 8 procent. | tabellen nedan re
dovisas utbetalningarna fran de tva kontona i systemet.
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Tabell: Kassamissiga uthetalningar fran kemmunkontosystemet
1996-1998, miljoner kr

Ar Kommun- Landstings- Summa
konto konto

1994! 16 789 6151 22 940

1997 16 297 6319 22 616

1998 17 595 743G 25025

Killa: Skattemyndigheten { Gavle

Vid ingangen av 1996 fanns inte slutliga uppgifter avseende avlyften av
mervardesskatt 1995 och darfor tillfordes ytterligare medel efter forslag i
regeringens tillaggsbudget for 1996. Pa grund av att staten tillampar en
kassamassig redovisning motsvarade 1996 ars regleringdhader och
en kompletterande reglering gjordes darefter 1997 sa att tillskottet mot
svarar en helarskekt.

Till foljd av landstingens 6vertagande av kostnadsansvaret for lakeme
delsférmanen har ett specialdestinerat statsbidrag inférts som ocksa skall

Tabell: Statens kompensation till kornmuner och landsting med
anledning av systemets inférande, miljoner kr

Ay Kommuner [Landsting  Summa
ink! landstings-
fria kom.

1996 Hojt generelle statshidrag 14670 4350 19020

1996 Tilliggsbudger, kontojustering -266 749 483

1996 14 404 3099 19503

1997 Slutreglering, gen. statsbidrag 2156 843 2999

1997 i6 560 3942 22502

1998 Avskaffad urtagsbeskartning -15 0 -15
generellt starsbidrag

1998 Likemedel (ingiri 16 169 185
specialdestnerat bidrag)

1598 Inkontinensartiklar generellt 150 130 280
stacsbidrag

1998 Reglering dndrar -40 40 o
huvudmannaskap

1998 16671 6281 22 952

1999 Uttagsbeskattning andra -15 ¢ -13
halvirseffekren

1999 Géteborgs och Malmos -527 +527 0
landstingsverksamheter

Sammantagen 16129 6 808 22937

kompensation

1993

Killor: Finansdepartemeantet, Landstingsférbunder och Svenska

Kommunfirbundet

* Inklusive utbetalningar i januari och februari &r 1996 som avsag ar 1995.
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tacka landstingens dkade utgifter fér mervardesskatt. Kommunernas och
landstingens dvertagande av kostnadsansvaret for forbrukningsartiklar i
samband med inkontinens har reglerats genom en hdjning av det generel
la statsbidraget. | bada dessa regleringar ingar ersattning for mervardes
skatt.

Skillnaden mellan utbetalningarna och statens kompensation fér syste
met var 1998 0,9 miljarder kronor for kommunerna och 1,1 miljarder kro
nor for landstingen.

Till foljd av den 6kade omslutningen har avgifterna till systemet fatt
hojas.Vid en jamforelse av 1996 ars avgift och de foljande arens avgifter
maste kontojusteringar 1996 och slutregleringen 1997 beaktas.

Tabell: Avgifter till knmmunkontosystemet,
kr per invanare

Ar Kommuner Landsting
1996 1614 538
1997 1 308 777
1998 1808 840
1999 1970 930

Tankbara forklaringar till den 6kade omslutningen

En faktisk forklaring till att omslutningen har 6kat &r som namndes ovan
att landstingen fo.m. 1998 tagit 6ver kostnadsansvaret fran staten-for la
kemedelsférmanen samt férbrukningsartiklar vid inkontinens. Andringen
nar det galler lakemedelsformanen uppgar till ca 170 miljoner Ktonor
Mervéardesskatten for forbrukningsartiklarna vid inkontinens kan beréknas
till ca 130 miljoner kronor6r kommunernas del kan de bada férandring
arna beréaknas innebéra 6kade avlyft om sammanlagt ca 165 miljoner kro
nor.

En annan férklaring till omslutningsékningen for landstingen ar att
Malmé kommun under 1998 har latit Malmohus lans landsting och
Kristianstads lans landsting utfora viss verksamhet som kommuren an
svarar for Landstingens avlyft har skett fran landstingskontot medan kom
munens avgift har gatt till kommunkontot. Med anledning av detta har be
hovet av en reglering mellan kontona aktualiserats. S& snart Svenska
Kommunférbundet och Landstingsforbundet har slutit en 6verenskom

2Vid sidan av avgiften skot staten till 749 miljoner kronor till kontot p.g.a. en felaktig berakning vid
inférandet. Detta belopp har déarefter tillforts det generella statsbidraget i samband med den slutliga
regleringen 1997.

3 Exkl. Gotebog, Malmo och Gotland.
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melse om regleringens storlek bor en sddan kontojustering ske. (Se ocksa
avsnittet om huvudmannaskapsforandringar for liknande exempel).

Vidare skulle en férklaring kunna vara att landstingen har tagit 6ver an
svaret for olika uppgifter fran kommunerna och att mervardesskatteutgif
terna darfor blivit hogre pa landstingskontot.

Verksamhetsforandringar som medfér 6kade investeringar innebar att
avlyften av mervardesskatt ok&mn forklaring kan darfor vara att lands
tingens investeringar okat och att detta medfor att utbetalningarna fran
landstingskontot har okat.

Andrade oganisations- eller driftformer inom landstingen kan ocksa bi
dra till 6kningen. Om #r verksamheter har lagts ut pa entreprenad innebéar
det att storleken pa ersattningarna fran systemet okar

Ytterligare en orsak skulle kunna vara att mervardesskatt som skall ater
sokas i det ordinarie skattesystemet har ersatts fran kommunkontosyste
met.

De nya reglerna for ankomstregistrering av leverantorsfakturor som in
fordes 1998 kan i vissa fall ha paverkat de sammanlagda utbetalningarna
av mervardesskatt under aret. Fakturor som inkom i december 1998 skul
le enligt de nya reglerna bli ankomstregistrerade samma dag de kom in till
kommunen eller landstinget medan de innan de nya reglerna tradde i kraft
kunde blivit ankomstregistrerade forst i januari manad 1999.

Nar det géaller kommunkontot ar troligen den huvudsakliga férklaringen
den lagandring som tradde i kraft 1 juli 1998 avseende ersattning for al
dreomsag.

Innan dessa mojliga orsaker analyseras redovisas i nasta avsnitt hur
mervardesskatten hanteras i vissa kommunala verksamheter

Exempel pa hantering i kommun eller landsting

Systemet ar konstruerat utifran principen att mervardesskatten skall falla
ut som ett resultat av den kommunala redovisningen. Eftersom kommu
nerna och landstingen alltid bedriver nagon verksamhet som foranleder
skattskyldighet till mervardesskatt maste oavsett kommunkontosystemet
mervardesskatten hanteras i mervardesskattedeklarationen. Denmervar
desskatt som inte hanfors till den skattskyldiga verksamheten kan saledes
betraktas som en "restpost” som hamnar i kommunkontosystemet.

Normalt sett ankomstregistreras inkommande fakturor centralt eller pa
ett fatal stallen i kommunen (eller landstinget). Det kan t.ex. ske pa gatu
kontoret eller socialkontoret. Efter det skickas fakturan ut till den-verk
samhetsansvarige for kontroll och attest. Undantag kan férekomma i min
dre kommuner dar hanteringstiden ar kortare och handlaggaren har storre
Overblick 6ver verksamheten.
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Nar fakturan ankomstregistreras bokfors den ingaende mervardesskat
ten som "kommunkontomoms”, vanlig mervardesskatt eller fordelad pa
bada systemen. Ibland kan mervardesskatten initialt bokforas tiH kom
munkontosystemet for att sedan i efterhand bokféras som vanlig mervar
desskatt nar en fordelning ar klar

Pa t.ex. ett sjukhem eller ett servicehus ar den huvudsakliga verksam
heten skattefri och den ingaende mervardesskatten ersatts fran kommun
kontosystemeWissa verksamheter medfor emellertid skattskyldighet. Det
galler t.ex. personalservering, servering till boende pa servicehus-och be
sokare, kioskforsaljning, forséljning av terapimaterial m.m. For dessa
verksamheter ar kommunerna redovisningsskyldiga till mervardesskatt
och en uppdelning maste darfor goras av den ingaende skatten.

Kommunerna ar ocksa skattskyldiga till mervardesskatt for verksamhe
ter som el, renhallining od¥A. | dessa fall behover ingen uppdelning av
mervardesskatten goras eftersom hela verksamheten medfor skattskyldig
het. En uppdelning skall daremot goras for de stodjande enheter som bistar
den skattskyldiga verksamheten.

| fraga om verksamheten inom gatukontoren férekommer viss extern
verksamhet som medfor skattskyldighet medan det kommunala utférandet
for eget behov inte medftr skattskyldighet.

Anlaggningsarbeten pa egen mark, t.ex. anlaggning av, ggatiboarey
cykelvagar m.m. skall inte belaggas med mervardesskatt utan den-ingaen
de mervardesskatten skall atersokas i kommunkontosystemet. Daremot
skall arbete at utomstaende belaggas med mervardesskatt. Detta innebar
att en fordelning av gatukontorets mervardesskatt maste goras mellan
kommunkontosystemet och det ordinarie skattesystemet.

Resultat

| detta avsnitt analyseras och diskuteras de olika hypoteserna till varfor
omslutningen i systemet har 6kat.

Investeringar

Enligt uppgifter fran Landstingsforbundet har landstingens investeringar
Okat med 6 procent i lopande priser mellan &r 1996 och 1997.
Landstingens avlyft ur kommunkontosystemet 6kade under denna tid med
knappt 3 procent, vilket saledes ar en lagre 6kning an den i landstingens
investeringsverksamhet. Mellan 1997 och 1998 ¢6kade investeringarna
med 2 procent och utbetalningarna av mervardesskatt fran systemet ckade
samtidigt med 18 procent.
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Tabell, Investeringar i landstingen, miljoner krenor

Ar Totala Andring jimfért med Andring avlyft
investeringar foregdende 3r, % landstingskonto, %

1992 4 446

1993 4331 -3

1994 5078 17

1995 5617 11

1996 5331 -5

1997 5629 6 3

1598 5715 2 18

Kdllor: Landstingsforbundet (landstingens finansieringsanalyser)
och Skattemyndigheten | Givle

Avlyften har 6kat mest mellan aren 1997 och 1998 medan investering
arna okade mer under tidigareIdtera av landstingen som svarade pa en
katen har stora investeringsprojekt slutforts och mervardesskatten-redovi
sats under ar 1998. Det ar vanligtvis forst nar entreprendren lamnar en
slutfaktura som mervardesskatten pa hela entreprenaden redovisas. Den
mervardesskatt som anges kan da aven avse tidigare ar och darfér kan ut
betalningarna fran landstingskontot tka i storre omfattning an investe
ringarna under ett enskilt.@v samma anledning kan utbetalningarna av
mervardesskatt 6ka i mindre omfattning an investeringarna under ett annat
ar.

Investeringarna varierar mellan aren och det ar sannolikt att de ékning
ar som skedde under aren 1994 och 1995, 17 respektpr@dent, nu har
effekt pa avlyften av mervardesskatt ur systemet.

Landstinget i Norrbotten har under ar 1998 fatt 287 miljoner kronor i
ersattning for mervardesskatt avseende investeringar vid sjukhusbygget i
SunderbynAv detta avser 185 miljoner kronor investeringar fore ar 1998.
| Blekinge lans landsting ar hela 6kningen, ca 15 miljoner kronor eller 13
procent hanforlig till investeringar som har startat aren 1996 -1997 och
som slutfakturerats under ar 1998 dsternorrlands lans landsting forkla
rar denna dékt ca 10 miljoner kr av de dkade uttagen. Av&i@imlands
lans landsting forklaras en stor del av 6kningen av pagaende ombyggna
tioner av bl.a. tva sjukhus.

| nedanstaende tabell framgar de pagaende eller planerade investerings
projekt (6verstigande 50 miljoner kronor) som landstingen beraknar slut
fora fram till sekelskiftet enligt en rapport som Landstingsforbundet pu
blicerade december 1997.

For ar 1997 bedomdes investeringar om ca 630 miljoner kronor bli far
digstallda. Detta motsvarar en mervardesskatt pa ca 160 miljoner.kronor
Ar 1998 beddmdes investeringar om sammanlagt 254 miljoner kronor
slutféras. Investeringarna i sjukhuset i Sunderbyn beréknades enligt sam
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Tabell. Pagaende och planerade investeringsprojekt med en total
utgift pa 50 miljoner kronor elter mer,

Landsting

Stockholm

Norra linken
Uppsala

Jonképing
Kalmar
Blekinge
Kristianstad
Bohus
Skaraborg

Virmland

Orebro

Visternorrland

Visterbotten
Norrbotten

Kalla: Landstingsforbundet, Landstingens ekonomi december 1997

Beskrivning

Sadersjukhuset,
teknisk férsérjning
Huddinge sjukhus
Astrid Lindgrens
Barncentrum
Karclinska sjukhuset
Karolinska sjukhuset

Nybyggnad Rudbeck-
laboratoriet
Nybyggnad Thorax-
centrum och medicin
Ombyggnad akutmote.
Parientadm. system
Nybyggn. Ryhov
Rosenlunds virdeentral
Vistervikssjukhuset
Kirurgklinik Kalmar
Hilsocenter Ronneby
Angelholms sjukhus
Uddevalla NU-sjukvird
Sjukhuset i Falkiping
Sjukhuser 1 Lidkoping
Om- och utbyggnad
patienthotell
Linsdelssjukhuset i
Torsby
Regionsjukhuset |
Qrebro

Rittspsykiatri
Lindgirden

Alkurt- och
dialysavdelning i
Sollefted

Sjukhus i Ornskoldvik
Ornskéldsvik, etapp 2
Universitetssjukhuset
Sunderby sjukhus

Start
ir
1998

19938

1998

1997

1996

1998
1997
1998
1998
1996
1997

1996
1996
1995
1996
1997

1997

1997

1999
1998
1996

1994
1996
1993
1995

Fiirdigt
ir
2001

1999
1997

2000
2000
1999
2000
1998
2000

1998
1999
1997
1999
2002

1998
1999

2002
2001
1999

1997
2000
1999
1999

Utgift
milj. kr.
937

138
372

242
143
127
185

220

50
70
78
99
73
297
55
91
147
219
70
350

20
339

25
57
57

191
175
55
1554

manstallningen vara slutférda ar 1999. Om de uppgifter som utredningen
har fatt frAn landstinget i Norrbotten angaende sjukhusinvesteringarna
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1998 laggs till, blir de totala utgifterna for mervardesskatt under 1998 ca
350 miljoner kronat.

Det innebar en 6kning av utbetalningarna fran kommunkontosystemet
med ca 190 miljoner krongFill detta kommer ocksa de investeringar som
understiger 50 miljoner krondgnligt utredningens enktll landstingen
har avlyften av mervardesskatt till foljd av investeringar 6kat med ca 450
miljoner kronor mellan 1997 och 1998.

For 1999 kan den ingaende mervardesskatten beraknas till ca 280 mil
joner kronor inklusive sjukhuset i Sunderbyn. Det skulle innebéra en ned
gang av "investeringsmomsen” med ca 70 miljoner kronor mellan 1998
och 1999.

Huvudmannaskapsforandringar

De stora andringarna av huvudmannaskap mellan kommunsektorn och
landstingssektorn skedde fore 1997. Genom ADEL-reformen 1992 tog
kommunerna 6ver personal och verksamhet fran landstingen. 1996 skedde
motsvarande overféringar inom omgen om psykiskt utvecklingsstorda.

Enligt forslag i proposition 1996:97t@ Vissa skolfragor m.m. skall
kommunerna ha hela ansvaret for utbildningen i gymnasieskolan och den
gymnasiala vuxenutbildningen, dvs. &ven utbildningar inom naturbruk och
omvardnad. Med anledning av detta skall en skattevaxling mellan och
landsting och kommuner (landstingsomradesvis) vara genomford fore ut
gangen av ar 1998. Denna Overforing av ansvaret inn@imdommuner
na driver verksamheten, att avlyften av mervardesskatt fran kommunkon
tot Okar

| Stockholms 1&an har en skattevaxling skett for naturbruksutbildning.
Landstinget driver dock verksamheten pa uppdrag av kommunen.-Det in
nebar att avlyften av mervardesskatt, ca 6 miljoner kydmimtas fran
landstingskontot medan kommunen betalar in hela sin avgift till kommun
kontot.

| hela riket har 12 landsting driftsansvar for naturbruksgymnasier och
pa samma satt som i Stockholm innebar det att avlyften belastar “fel kon
to”. Stockholm torde ha en lagre andel naturbruksutbildning an évriga lan
det. Om den genomsnittliga mervardesskatten for évriga landsting antas
vara ca 9 miljoner kronpér det ca 100 miljoner kronor som landsting
skontot felaktigt belastas med pa grund av detta. Ett liknande exempel ar
Malmo kommuns sjukvardsverksamhet som under 1998 har utforts av

4254*0,25 + 287 miljoner kronor (enligt landstinget i Norrbotten).
5 Uppgifter fran 3 landsting saknas.
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landstinget. Med anledning av detta bor det ske en ekonomisk reglering
mellan kommunerna och landstingen.

Sadana har &fkter uppstar vid varije tillfalle som en kommun uppdrar
at ett landsting att utféra en del av kommunens verksamhet eftersom
landstinget inte har mojlighet att dra av den ingdende mervardesskatten i
kommunkontot. Naturligtvis galler ocksa det omvanda varje gang ett
landsting uppdrar at en kommun att utféra delar av landstingets verksam
het. Den sammanlagdafeten for de bada kollektiven av detta ar inte i
nuvarande skede kartlagt av utredningen.

Andrad oganisation

Av enkatsvaren fran landstingen framgar att kningen av omslutningen in
te i ndgon storre omfattning kan forklaras med andrade drift- ejanbr
sationsformer under 1997 och 19981 besoken pa landstingen ar det en
dast i nagot fall som denna forklaring har lamnats.

Fordelning mellan kommunkontosystemet och skattesystemet

Den absoluta majoriteten av landstingen svarar i enkaten att det inte kan
vara frdga om nagra betydande belopp som har redovisats fel sa att de har
betalats ut fran kommunkontosystemet i stéllet for det vanliga skattesyste
met. Pa fragan om det ar mojligt att mervardesskatt som skall atersokas i
det ordinarie systemet har atersokts i kommunkontosystemet svarar 18 st
nej (eller att det ar fraga om mindre beloppja svarar ja varav det ena
anger att det troligen inte ar nagra stérre summor

Enligt statistik fran Riksskatteverket har dock den ingdende skatten som
landstingen ansoker om fran skattemyndigheterna minskat med ca 140
miljoner kronor mellan aren 1995 och 1997. Samtidigt har utbetalningar
na fran landstingskontot 6kat med 6ver 1 miljard kronor

En orsak till att den ingaende skatten i det ordinarie systemet har min
skat &r att landstingens skattskyldighet i hog grad &r kopplad till-serve
ringstjanster (personalserveringar t.ex.). Eftersom mervardesskatten pa
livsmedel sanktes fran 21 till 12 procent 1996 &r detta en orsak till-att av
lyften i skattesystemet har minskat.
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Ankomstegistiering av faktuor

Enligt lagen (1997:614) om kommunal redovisning skall inkomna- leve
rantorsfakturor bokforas senast paféljande arbetsdag. Denna lag tradde i
kraft den 1 januari 1998. | forfattningskommentarerna (prop. 1996/97:52)
till lagen sags bl.a. foljande: "Omstandigheterna i det enskilda fallet far
avgora hur snart en bokforing kan ske. | vart fall bor fakturorna atminsto
ne ankomstregistreras samma dag de inkomimer
Detta ar en skillnad mot tidigare hantering da fakturorna oftast blev
bokférda forst efter att de var attesterade och konterade. Forutsatt att alla
landsting tidigare gjorde pa det har sattet och att de andrade rutinmr fr
ar 1998 skulle det uppsta en extra mandekef kommunkontosystemet.
Enligt utredningens bedémning ar den samlafikfn inte sa stor som
en extra manad. | ett landsting angav man derfakteill 8 miljoner kro
nor, eller 5 procent av 6kningen fran 1997. Utredningen har kontaktat 7
landsting sarskilt om denna fraga och funnit att det i tva av dem skulle
kunna vara en delforklaring. Sannolikt & dock den sammantaighéesf
begransad.

Sammanstéllning av forklaringar

Det finns en rad olika forklaringar till varfér omslutningen har okat i
landstingsdelen av systemet. En forklaring ar att landstingen har dvertagit
kostnadsansvaret for foérbrukningsartiklapeciallivsmedel och inkonti
nensartiklar fran stateném. 1 januari 1998. For att kompensera for det

ta har ett belopp motsvarande utgifterna for mervardesskatt inkluderats i
landstingens statsbidrag.

En annan forklaring till att uttagen fran landstingskontot har ¢kat ar
Malmohus lans och Kristianstads lans landsting 6évertagande av viss sjuk
vard och tandvard fran Malmé kommun.

Mellan 1997 och 1998 har ersattningen for mervardesskatt avseende in
vesteringar 6kat med ca 450 miljoner kronor enligt landstingens egna upp
gifter i enkaten.

Utredningen kan saledes redovisa en sammanlagd 6kning om ca 990
miljoner kronor vilket utgdr ca 90 procent av den totala 6kningen. Det
motsvarar en 6kning med 16 procent mellan aren 1997 och 1998. Den
oforklarade delen om ca 120 miljoner kronor utgdr en 6kning med-2 pro
cent.
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Tabell. Forklaringar till ikade utbetalningar fran landstingskontot
mellan aren 1997 och 1993, miljoner kronor

Mervirdesskatt pi forbrukningsartiklar och 170
speciallivsmedel

Mervirdesskatt pd inkontinensartiklar 130
Okade utbetalningar p.g.a. investeringar 450
Uppskattad kontojustering Malmohus 240
lan/Kristianstad lin och ridigare reglering®

Summa: 990

Nar det galler kommunerna var 6kningen mellan 1997 och 1998 ca 8
procent eller 1,3miljarder kronorAv 6kningen kan uppskattningsvis mel
lan 300 och 400 miljoner kronor forklaras av att reglerna etrdé er
séttning for aldreboende dndrades.m. 1 juli 1998 (berakning i propesi
tion 1997/98:153). Den kvarstaende ckningen 1997 till 1998 blir da ca 6
procent.

Omfdrdelning inom systemet

Under ett ar betalar kommunerna och landstingen in avgifter till kontona
samtidigt som de far statsbidrag dar kompensation har lamnats fér syste
met. Om dessadtlen jamfors far man en bild av hur kommunerna och
landstingen har kompenserats under aret.

Vid denna jamférelse maste man dock beakta att avgiften ett enskilt ar
bygger pa en prognos for innevarande ar och aven kan innefatta under
skott avseende tidigare. ar

Tabell. Statshidrag och avgifter fér kemmuner inklusive Goteborgs
och Malmds landstingsverksamhet till och med 1998 {1999 endast

Gotland).

mdr kr 1996 1997 1998 1999 Totalt
Statsbidrag 14,4 16,6 16,7 16,2

Avgift kom. 14,3 16,0 16,0 17,5
verksamhet

Avgit Ir. 0.4 0,6 0,6 0,05

Differens 3,3 C 0,1 -1,4 -1,6

6 Overféring om 68 miljoner krononr som redovisades i budgetpropositionen for &r 1998 och som
skall géras samtidigt med justeringen avseende landstingen.
7Om kontojusteringen fér Malmo beaktas blir 6kningen 1,6 mdr kr
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Tabell. Stilining pd kemmunkontot vid slutet av aret

1996 1957 1998
miljoner kroner ot 392 -301
kr per invanare 7 44 -62

Killa: Skattemyndigheten | Gévie

Omslutningen i systemet under det forsta aret, 1996, motsvarar inte en
helarsefiekt eftersom ersattningen betalas ut med en manads fordréjning.
Darfor ar bade statsbidrag och avgift lagre an vad de annars skulle vara.
Sammantaget berédknas skillnaden mellan statshidrag och avgifter uppga
till -1,6 mdr kr 1999.

| tabellen nedan redovisas den utgdende balansen pa kommunkontot.
1998 uppgick den till -501 mkr

3. Jamfoelse mellan landstingens avgifter och statens kompensa
tion for systemet

Nar det galler landstingen har avgiften med undantag for ar 1996 varit ho
gre an statsbidraget. De landstingsfria kommunerna G@telcbrMalmo
kommer fro.m. 1999 att ingd i de nya landstingéastra Gotalandsre
gionen och Region Skangvgifterna som de f.n. betalar till kommunkon

tot kommer da att ga till landstingskontot. De kommer ocksa att erhalla det
statsbidrag for landstingsverksamhet som i dag tillfaller Gégsboch
Malmod kommuner

Tabell Statshidrag och avgifter for landsting 1999 inklusive
Giteborgs och Malmés landstingsdelar,

mdr kr 1996 1997 1998 1999 Totalt
Statshidrag 5,1 5,9 6,3 6,8
Avgift 43 6,3 6,8 8.2
Differens 0,8 -0,4 -0,5 -1,4 -1,5

Den ackumulerade skillnaden mellan statsbidrag och avgift beraknas
1999 uppga till -1,5 mdr kr for landstingen.

| tabellen nedan redovisas stallningen pa landstingens kontot vid arets
slut.Vid utgangen av 1998 var den utgaende balansen - 635 miljorer kro
nor.

Effekter inom kollektiven

Alla kommuner (landsting) far erséttning for sina faktiska kostnader fran
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systemet. Den avgift som de betalar till systemet &ar lika hog for alla.
Statshidraget som har skijutits till &r ocksa lika stort for alla. Nettot mellan
statsbidrag och avgift blir darmed ocksa lika stort per invanare for samtli
ga kommuner (respektive landsting).

| diagrammet nedan visa®flena i systemet. Enligt prognosen i propo
sitionen som foregick systemet skulle kommunernas genomsnittliga kost
nader for mervardesskatt uppga till ca 1 600 kronor/invanare under 1996.
Deras genomsnittliga avlyft ut systemet bedémdes darfor ocksa till ca 1
600 kronor/invanare. Nar systemet infordes skot staten till ett belopp som
skulle motsvara kommunernas utgifter for mervardesskatt samt-6 pro
centsbidrag. Detta var lika stort som avgiften

1996 1999
genomsnitts- |avgift
kostn. 1 870/inv
kostn. avgift 1 970/inv
1 600finv 1 &14dfiny {prognos}
{prog. i prop.}
aviyft tillskott avlyft genom- | tillskott
1 600finv 1 630/inv sn. kommun  [helarseffeki
{diff. pga 1970finy inkl olika
alika bef] {prognos) hojn.+ regl.
1821
149

149 = kommunens
bidrag till systemet 1998

Under 1999 berdknas de genomsnittliga utgifterna foér mervardesskatt
bli 1 970 kronor/invanare och avgiften ar saledes lika Ber statliga bi
draget uppgar till 1 821 kronor per invanare. (Anledningen till att det inte
ar lika stort som 1996 ar att 1996 inte motsvarade en hd&ktseth att
en del regleringar tillkommit).

Av den vanstra delen av respektivgufi kan utlasas att kommunen far
ersattning for sina faktiska utgifteDen hogra delen visar avgiften och
statsbidraget. Ar 1999 &r mellanskillnaden mellan vad kommunen betalar
och far i statshidrag 152 kronor per invanare. Denna skillnad &r lika stor

8 Eftersom senare befolkningsuppgifter anvéndes vid utbetalningen av statsbidraget blev det nagot
hogre.
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for alla kommunerStatens bidrag till systemet 1999 ar 1 821 kronor per
invanare eller ca 90 procent.

| nedanstaende diir visas motsvarande uppgifter for landstingen.
Anledningen till att tillskottet och avgiften ar olika stora 1996 ar en fel
rakning vilken justerades genom ett tillskott till landstingskontot samma
ar.

1956 1588

genom-  |avgift
snittsut.  t8304inv

utgift avgift 830finv

{progni |538finv {prognos)

prop)

aviyft tillskott avlyft tillskott

631finv genom-  |helarseff.

sh. kn inkl olika
930finv  |hdjn.+ regl

{prognos} |770finv

160{inv

Landstingens tillskott till systemet &r ca 160 kronor per invanare 1999.
Statens bidrag ar drygt 80 procent.

Det som rent faktiskt sker i systemet ar att ju hogre det genomsnittliga
avlyftet blir desto mer hojs avgiften for samtliga. Om en kommun eller ett
landsting far tillbaka en ovanligt hog ersattning ett ar paverkar det (allt an
nat lika) samtliga kommuners avgift under det foljande aret. Man kan sa
ga att den kommunen har fatt ett bidrag fran samtliga kommuner for att
tacka en del av sina utgifter for mervardesskatt.

Kommunernas och landstingens ersattningar fran systemet ar-basera
de p& deras faktiska utgifter for mervardesskatt (och 6-procentsersatt
ning). Det finns darfor skillnader inte bara mellan olika kommuner re
spektive landsting utan ocksa variationer éver tiden for de enskilda kom
munerna och landstingen. Den studie som utredningen gjort av kommu
nernas bidrag frdn kommunkontot visar att de tre storstadskommunerna
och gruppen glesbygdskommuner perioden 1996-1998 hamtat ut mera
an genomsnittet per invanare medan framst grupperna landsbygdskom
muner industrikommuner och évriga mindre kommuner fatt ut mindre i
bidrag.

Skillnaderna mellan landstingen ar mindre och torde framst bero pa hur
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investeringarna paverkar de faktiska kostnaderna for mervardesskatt som
belastar landstingskontot just aren 1996-1998.

Kommittén har inte kunnat géra en analys som visar omraet én an
ledning att anta att det uppstar en varaktig omférdelning mellan kemmu
nerna. Den begransade tid som kontosystemet varit i funktion ger inte ett
tillrackligt underlag for en sadan analys. Den begransade utredningstiden
har likasa bidragit till forsiktigheten med slutsatser pa denna puinkitl
dock papeka att fefkten av selektiva statsbidrag pd kommunkontosyste
met bor beaktas. Det ar annu for tidigt att bedoma om systemet leder till
nagon varaktig snedférdelning inom respektive kollektiv

Ovrigt

Avslutningsvis skulle enligt utredningens uppfattning en arlig redovisning
fran Skattemyndigheten i Gavle eller Riksskatteverket kunna vara till stor
nytta i den |6pande uppfdéljningen av systemet.
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Bilaga 3

Kommunkontoenkiiten

I juni 1999 skickades en enkiit ut till ekonomichefer och
motsvarande i samtliga kommuner. Fyra frigor stilldes, vilka
redovisas i denna bilaga.

Hur hanteras momsen i kommunerna?

1. Upphandling

Lat oss anta ett fingerat exempel:

Béde en privat entreprenér och egenregin har inbjudits att limna
anbud pé ett sirskilt boende for #ldre. Hur jdmférs anbuden med

varandra?

Priserna jamfirs Priserna jamfors med hinsyn Kommunen har aldrig
wtan hinsyn till dold till att 6 %-bidrag (alt. [8-5%) befunnit sig i den
moms hos entreprendren utgdr for entreprendren situticnen

2. Drift

Tar kommunen hdnsyn till dold moms da bidraget till en privat
entreprendr skall berdknas? Om ja, hur stort pslag gors for

respektive verksamhet?

Grundskolan [] Paslagi%..... []
fa Nej

Barnomsorg |:| Pislagi % ........ . |:|
Ja Nej



170 Bilaga 3 SOU1999:133

AnNNat ... veiiiiinicniins |:| Paslag i % ........ . I:'
Ja Nej

Kommunen har ingen bidragsfinansierad privat entreprenad |:|

3. Styrning

Under 1990-talet har styrformerna fridndrats i manga kommuner.
Detta har bl.a. tagit sig uttryck i kép-siljsystem, resultatenheter,
internprissittning, konkurrensutsittning och andra styrformer for att
decentralisera beslutsfattandet. Hur har kommunens mdéjligheter att
dra av ingdende moms péaverkat den utvecklingen?

Kommunens avdragsméjligheter har haft en ...

[ ] ] o

avgirande viSS ingen negatly Kommunen har
betydelse betydelse betydelse hetydelse inte fordndrat
styrsystemen

... f6r inférandet av nya styrsystem.

4. Vilket iir det storsta problemet i kommunkontosystemet?
Vilket #r, enligt din uppfattning, det storsta problemet med
nuvarande kommunkontosystem?
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Resultatet av enkaten
Fraga Antal svar "ja” Procent av
alla svar
1. Upphandiing Med hansyn 8 3%
Utan hansyn 65 27T %
Kemmunen har 171
aldrig befunnit sig i
situationen
2. Bidragsgivning  Paslag med 6 % 63 26 %
- Skolan Mindre &n 6 %§ 10 4%
Inget pasiag 43 18 %
Summa svar 116 48 %
skolan
- Barnomsorg  Paslag med 6 % 79 33%
Mindre &n 6 %§ 13 5%
inget paslag 53 22 %
Summa svar 145 60 %
barnomsorg
3. Styrning Avgtrande 4 2%
betydelse
Viss betydelse 31 13 %
Ingen betydelse 118 49 %
Negativ betydelse 1 0%
4. Storsta Administrafivt 59 24 %
problemen krangligt/dyrt
Omfadrdelningen 86 35 %
Annat 40 16 %
Inga problem 22 9%
Antal som svarat 243 100 %
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Bilaga 4

Artikel 13 A. i det sjatte mervardesskatte-
direktivet (77/388/EEG)

Svensk sprakversion

AVDELNING X UNDANTAG FRAN SKATTEPLIKT
Artikel 13

Undantag inom landets territorium

A. Undantag for vissa verksamheter av hansyn till allmanintresset

1. Utan att det paverkar tillampningen av évriga gemenskapsbestammel
ser skall medlemsstaterna undanta foljande verksamheter fran skatteplikt
och faststalla de villkor som kravs for att sakerstalla en riktig och enkel
tillampning och férhindra eventuell skattgdt, skatteundandragande eller
missbruk:

a) Tjanster och darmed forenade varuleveranser som tillhandahalls av
det ofenliga postvasendet med undantag for passagerarbefordran och te
lekommunikationstjanster

b) Sjukhusvard, sjukvard och narbesléktade verksamheter som bedrivs
av offentligrattsliga ogan eller under jamforbara sociala betingelser av
sjukhus, centra fér medicinsk behandling eller diagnos och andra t veder
borlig ordning erkénda inrattningar av liknande natur

c) Sjukvardande behandling som ges av medicinska eller paramedicin
ska yrkesuttvare sdsom dessaniefas av medlemsstaten i fraga.

d) Tillhandahallande av gan, blod och mjolk fran méanniskor

e) Tjanster som tandtekniker tillhandahaller under sin yrkesutévning
samt tandproteser som tillhandahalls av tandlakare och tandtekniker

f) Tjanster som tillhandahalls av fristdende grupper av personer vars
verksamheter ar undantagna fran skatteplikt eller som inte ar skatteplikti
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ga och som syftar till att férse medlemmarna med tjanster som ar direkt
nodvandiga for dessas verksamhet, om grupperna endast begéar ersattning
av varje medlem for dennes andel av gemensamma utdfftetsatt att

dessa undantag inte kan befaras valla snedvridning av konkurrensen.

g) Tillhandahallande av tjanster och varor som ar nara kopplade-till so
cialt bistand eller socialférsakring daribland sadant som tillhandahalls av
alderdomshem, Géntligrattsliga ogan eller andra ganisationer som &r
erkanda som valgorenhetganisationer av medlemsstaten i fraga.

h) Tjanster och varor som ar nara kopplade till skydd av barn och ung
domar och som tillhandahalls avaitligrattsliga ogan eller av andra or
ganisationer som ar erkanda som valgoérenhgasigationer av medlems
staten i fraga.

i) Undervisning och fostran av barn och ungdans&olundervisning,
universitetsutbildning, yrkesutbildning och

fortbildning, daribland tillhandahallande av tjanster och varor som ar
nara beslaktade darmed, som tillhandahalls antigrattsliga ogan med
detta som mal eller av andraganisationer defierade av medlemsstaten
i fraga sasom gan med liknande syften.

j) Undervisning som ges privat av larare och omfattar skolundervisning
eller universitetsutbildning.

k) Visst tillhandahallande av personal fran religiosa ellesdiiska in
stitutioner for de syften som omfattas av b, g, h och i ovan och som syftar
till sjalavard.

[) Tjanster och varor med nara anknytning dartill som gardsation
som utan vinstintresse verkar i politiskt, fackligt, religidst, patriotiskt, fi
losofiskt, flantropiskt eller medbgarrattsligt syfte tillhandahaller i sina
medlemmars intresse i utbyte mot en medlemsavgift som bestams i enlig
het med aganisationens stadagam undantaget inte kan befaras valla
snedvridning av konkurrensen.

m) Vissa tjanster som ar nara kopplade till idrottslig eller fysisk traning
som tillhandahalls av ganisationer utan vinstsyfte till personer som ag
nar sig at idrott eller fysisk traning.

n) Vissa kulturella tjanster och varor med néra anknytning dartill som
tilhandahalls av déntligrattsliga ogan eller andra kulturella gan som
ar erkanda av medlemsstaten i fraga.

o) Tillhandahallande av tjanster och varor agasisationer vars verk
samheter &r undantagna fran skatteplikt enligt b, g, h, i, I, m och n ovan, i
samband med penninginsamlingsevenemang som anordnas uteslutande till
forman for oganisationen sjajvom undantaget inte kan befaras valla
snedvridning av konkurrensen. Medlemsstaterna far infora nodvaneliga re
striktioner i synnerhet vad betfaf antalet evenemang eller de intaktsbe
lopp som kan undantas.

p) Tillhandahallande av transporttjanster for sjuka eller skadade-perso



174 Bilaga 4 S0OU1999:133

ner i fordon som ar sarskilt utformade for &ndamalet och som utfors av or
gan med vederborligt tillstand.

g) Verksamheter av icke kommersielldsoitliga radio- och televisions
organ.

2. a) For att undantagen enligt punkt 1 b, g, h, i, I, m och n i denna arti
kel skall galla ett icke é&éntligrattsligt ogan far medlemsstaterna i varje
enskilt fall uppstélla ett ellerdta av foljande villkor:

— De far inte systematiskt strava efter att uppna vinst, och vinster som
anda uppstar far inte delas ut utan skall avsattas for bibehallande eller for
battring av de tjanster som tillhandahalls.

— De skall ledas och forvaltas pa huvudsakligen frivillig basis av perso
ner som inte har nagot direkt eller indirekt intresse, vare sig sjalva eller ge
nom mellanhandenv verksamheternas resultat.

— Deras priser skall vara godkanda av det allménna eller inte dverstiga
sadana priser ellenar det galler tjanster som inte ar foremal for godkan
nande, vara lagre an de priser som debiteras for liknande tjanster-av kom
mersiella foretag som maste betala mervardeskatt.

— Undantagen far inte riskera att skapa sadana konkurrenssnedwridning
ar som skulle kunna forsatta kommersiella foretag som maste betala mer
vardeskatt i underlage.

b) Tillhandahallandet av tjanster eller varor far inte undantas enligt
punkt 1 b, g, h, i, |, m och n ovan, om

— det inte ar vasentligt for de undantagna verksamheterna,

— det grundlaggande syftet ar att vinna ytterligare intaktergandma
tionen genom att driva verksamheter som direkt konkurrerar med kom
mersiella foretag som maste betala mervardeskatt.
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Engelsk sprakversion

TITLE X EXEMPTIONS

Article 13

Exemptions within the territory of the country
A. Exemptions for certain activities in the public interest

1.Without prejudice to other Community provisions, Member States
shall exempt the following under conditions which they shall lay down for
the purpose of ensuring the correct and straightforward application of such
exemptions and of preventing any possible evasion, avoidance or abuse:

(a) the supply by the public postal services of services other than pas
senger transport and telecommunications services, and the supply of
goods incidental thereto;

(b) hospital and medical care and closely related activities undertaken
by bodies governed by public law, ainder social conditions comparable
to those applicable to bodies governed by public lawhospitals, centres
for medical treatment or diagnosis and other duly recognized establish
ments of a similar nature;

(c) the provision of medical care in the exercise of the medical and pa
ramedical professions as defd by the Member State concerned;

(d) supplies of human gans, blood and milk;

(e) services supplied by dental technicians in their professional eapaci
ty and dental prostheses supplied by dentists and dental technicians;

(f) services supplied by independent groups of persons whose activities
are exempt from or are not subject to value added tax, for the purpose of
rendering their members the services directly necessary for the exercise of
their activity where these groups merely claim from their members exact
reimbursement of their share of the joint expenses, provided that such ex
emption is not likely to produce distortion of competition;

(9) the supply of services and of goods closely linked to welfare and so
cial security work, including those supplied by old peaphemes, by bo
dies governed by public law or by otheganizations recognized as eha
ritable by the Member State concerned;

(h) the supply of services and of goods closely linked to the protection
of children and young persons by bodies governed by public law or by ot
her oganizations recognized as charitable by the Member State eoncer
ned;

(i) children’s or young people’education, school or university educa
tion, vocational training or retraining, including the supply of services and
of goods closely related thereto, provided by bodies governed by public
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law having such as their aim or by othegammizations defied by the
Member State concerned as having similar objects; (j) tuition given pri
vately by teachers and covering school or university education;

(k) certain supplies of sty religious or philosophical institutions for
the purpose of subparagraphs (b), (g), (h)

and (i) of thisArticle and with a view to spiritual welfare;

() supply of services and goods closely linked thereto for the bhehefi
their members in return for a subscriptioxeti in accordance with their
rules by non-profimaking oganizations with aims of a political, trade-
union, religious, patriotic, philosophical, philanthropic or civic nature,
provided that this exemption is not likely to cause distortion of competi
tion;

(m) certain services closely linked to sport or physical education sup
plied by non-profrmaking oganizations to persons taking part in sport or
physical education;

(n) certain cultural services and goods closely linked thereto supplied
by bodies governed by public law or by other cultural bodies recognized
by the Member State concerned;

(o) the supply of services and goods bgamizations whose activities
are exempt under the provisions of subparagraphs (b), (9), (h), (i), (1), (m)
and (n) above in connection with fund-raising everggaoized exclusive
ly for their own benefiprovided that exemption is not likely to cause dis
tortion of competition. Member States may introduce any necessary re
strictions in particular as regards the number of events or the amount of
receipts which give entitlement to exemption;

(p) the supply of transport services for sick or injured persons iR vehi
cles specially designed for the purpose by duly authorized bodies;

(q) activities of public radio and television bodies other than those of a
commercial nature.

2. (a) Member States may make the granting to bodies other than those
governed by public law of each exemption provided for in (1) (b), (g), (h),
(1), (1), (m) and (n) of thi&\rticle subject in each individual case to one or
more of the following conditions:

— they shall not systematically aim to make a prbfit any profs ne
vertheless arising shall not be distributed, but shall be assigned to the cont
inuance or improvement of the services supplied,

— they shall be managed and administered on an essentially voluntary
basis by persons who have no direct or indirect interest, either themselves
or through intermediaries, in the results of the activities concerned,

— they shall chae prices approved by the public authorities or which
do not exceed such approved pricesimrespect of those services not
subject to approval, prices lower than thosegédifor similar services by
commercial enterprises subject to value added tax,
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— exemption of the services concerned shall not be likely to create dis
tortions of competition such as to place at a disadvantage commercial en
terprises liable to value added tax.

(b) The supply of services or goods shall not be granted exemption as
provided for in (1) (b), (9), (h), (i), (I), (m) and (n) above if:

— it is not essential to the transactions exempted,

— its basic purpose is to obtain additional income for tharozation by
carrying out transactions which are in direct competition with those of
commercial enterprises liable for value added tax.
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Fransk sprakversion

TITRE X EXONERATIONS
Article 13

Exonérations a l'intérieur du pays
A. Exonérations en faveur de certaines activités d’'intérét général

1. Sans préjudice d’autres dispositions communautaires, les Etats mem
bres exonérent, dans les conditions qu'ierit en vue d’assurer I'appli
cation correcte et simple des exonérations prévues ci-dessous et de préve
nir toute fraude, évasion et abus éventuels:

a) les prestations de services et les livraisons de biens accessoires a ces
prestations, a I'exception des transports de personnes et des télécommuni
cations, dictuées par les services publics postaux;

b) I'hospitalisation et les soins médicaux ainsi que les opérations qui
leur sont étroitement liées, assurés par dganismes de droit public ou,
dans des conditions sociales comparables a celles qui valent pour-ces der
niers, par des établissements hospitaliers, des centres de soins médicaux et
de diagnostic et d’autres établissements de méme nature diiment reconnus;

c) les prestations de soins a la personfezefées dans le cadre de I’
exercice des professions médicales et paramédicales telles qu’elles sont
définies par I'Etat membre concerné;

d) les livraisons d’ayanes, de sang et de lait humains;

e) les prestations de servicefeefuées dans le cadre de leur profession
par les mécaniciens-dentistes, ainsi que les fournitures de prothéses den
taires efectuées par les dentistes et les mécaniciens-dentistes;

f) les prestations de service$eetuées par des groupements autonomes
de personnes exercant une activité exonérée ou pour laquelle elles n'ont
pas la qualité d’assujetti, en vue de rendre a leurs membres les services di
rectement nécessaires a I'exercice de cette activité, lorsque ces-groupe
ments se bornent a réclamer a leurs membres le remboursement exact de
la part leur incombant dans les dépenses engagées en commun, a condition
gue cette exonération ne soit pas susceptible de provoquer des distorsions
de concurrence;

g) les prestations de services et les livraisons de biens étroitement liées
a l'assistance sociale et a la sécurité sociale, y compris celles fournies par
les maisons de retraite feftuées par desganismes de droit public ou
par d’autres @ranismes reconnus comme ayant un caractére social par I
Etat membre concerné;

h) les prestations de services et les livraisons de biens étroitement liées
a la protection de I'enfance et de la jeunesdecefées par desganis
mes de droit public ou par d’autreganismes reconnus comme ayant un
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caractére social par I'Etat membre concerné;

i) I'éducation de I'enfance ou de la jeunesse, I'enseignement scolaire ou
universitaire, la formation ou le recyclage professionnel, ainsi que les pre
stations de services et les livraisons de biens qui leur sont étroitement li
ees, dkectués par des ganismes de droit public de méme objet ou par d’
autres aganismes reconnus comme ayant des édomparables par I'Etat
membre concerné;

j) les lecons données, a titre personnel, par des enseignants et portant
sur 'enseignement scolaire ou universitaire;

k) la mise a disposition de personnel par des institutions religieuses ou
philosophiques pour les activités visés sous b), g), h) et i) et dans un but
d’assistance spirituelle;

) les prestations de services, ainsi que les livraisons de biens qui leur
sont étroitement liées, fournies a leurs membres dans leur intérét collectif,
moyennant une cotisatiorkéie conformément aux statuts, par degor
nismes sans but lucratif poursuivant des objectifs de nature politique, syn
dicale, religieuse, patriotique, philosophique, philanthropique ou civique,

a condition que cette exonération ne soit pas susceptible de provoquer des
distorsions de concurrence;

m) certaines prestations de services ayant un lien étroit avec la pratique
du sport ou de I'éducation physique, fournies par dgasnismes sans but
lucratif aux personnes qui pratiquent le sport ou I'’éducation physique;

n) certaines prestations de services culturels, ainsi que les livraisons de
biens qui leur sont étroitement liéesfeefuées par des ganismes de
droit public ou par d’autres ganismes culturels reconnus par I'Etat rem
bre concerné;

0) les prestations de services et les livraisons de bifatéiefes par les
organismes dont les opérations sont exonérées conformément aux lettres
b), g), h), i), I), m) et n) & 'occasion de manifestations destinées a leur ap
porter un soutienriiancier et aganisées a leur proxclusif, a condition
que cette exonération ne soit pas susceptible de provoquer des distorsions
de concurrence. Les Etats membres peuvent introduire toutes les restric
tions nécessaires, notamment en limitant le nombre de manifestations ou
'importance des recettes ouvrant

droit a I'exonération;

p) le transport de malades ou de blessés a I'aide de véhicules spéciale
ment aménagés a cefatfefectué par des ganismes diiment autorisés;

q) les activités des ganismes publics de radiotélévision autres que cel
les ayant un caractere commercial.

2. a) Les Etats membres peuvent subordgruzeay par cas, I'octroi, a
des oganismes autres que ceux de droit public, de chacune des exonéra
tions prévues au paragraphe 1 sous b), g), h), i), ), m) et n) au respect de
'une ou plusieurs des conditions suivantes:
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— les oganismes en question ne doivent pas avoir pour but la recherche
systématique du profiles bénéties éventuels ne devant jamais étre dis
tribués mais devant étrefeftés au maintien ou a 'amélioration des-pre
stations fournies,

— ils doivent étre gérés et administrés a titre essentiellement bénévole
par des personnes n'ayant, par elles-mémes ou par personnes interposées,
aucun intérét direct ou indirect dans les résultats de I'exploitation,

— ils doivent pratiquer des prix homologués par les autorités publiques
ou n’excédant pas de tels prix homologués ou, pour les opérations non
susceptibles d’homologation des prix, des prix inférieurs a ceux exigés
pour des opérations analogues par des entreprises commerciales soumises
a la taxe sur la valeur ajoutée,

— les exonérations ne doivent pas étre susceptibles de provoquer des
distorsions de concurrence au détriment des entreprises commerciales as
sujetties a la taxe sur la valeur ajoutée.

b) Les prestations de services et les livraisons de biens sont exclues du
bénéfce de I'exonération prévue au paragraphe 1 sous b), g), h), i), 1), m)
et n) si:

— elles ne sont pas indispensables a I'accomplissement des opérations
exonéreées,

— elles sont essentiellement destinées a procurergatisme des re
cettes supplémentaires par la réalisation d’opératidasteées en con
currence directe avec celles d’entreprises commerciales soumises a la taxe
sur la valeur ajoutée
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Socialdepartementet

Steriliseringsfragan { Sverige 1935-1975. Ekonomisk
ersittning. [2]
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Finansdepartementet

Mirk vl [7]

Inférsel av beskattade varor. [26])

Kontantmetod fér smdforetagare, [28]
Fastighetsmiklarmimnden — effektivare tillsyn. [35]

Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet. [47]

En ny tullag. [54]

Begrinsad fastighetsskatt. [59]

Bilen, miljén och sikerhelen, [62]

Killskatl pd utdelning och rovalty till begrinsat -
skattskyldiga. [79]

Vardslos kreditgivning samt sekretess i banker m.m. [82]
Férméner och ékade levnadskostader. [94]

Skatt — Tull — Exekution — Normer for behandling av
personuppgifter. [105]

Konsumenterna och IT- cn utredning om datorer,
handel och marknadsforing. [106]
Kommunkontosystemet och rattvisan —

momsen, kommunerna och kenkurrensen. [133]

Utbildningsdepartementet

God sed i forskningen. [4]

Vuxenutbildning for alla? Andra Aret med
Kunskapslyftet. [39]

Att lira och leda — En ldrarutbildning for samverkan
och utveckling. [63]

Gentekniknamnden. [70]

Likviirdiga villkor. [98]

Ansvars[Brdelning Rir inlernationella program
p4 uthildnings- och ungdomsomridet. [102]
Utvirderingen av KY. [119]

KY - Kvalificerad yrkesutbildning. [122]

Jordbruksdepartementet
Yrkesfiskets konkwrenssituation. [3]

Samerna — ett ursprungsfolk i Sverige. |25]
Jordbruk och miljénytta — nytt miljdprogram for-
Jjordbruket. [78]

Kulturdepartementet

Den framtida kommersiella lokalradion. [14]

Fragor till det industriclla samhéllet. [18]
Yttrandefriheten och konkurrensen — Forslag till
mediskoncentrationslag m. m. [30]

Svenskt medborgarskap. [34]

Bevara dokumentirfitmens kulturary. Atgardsforslag
samt forslag till ett centrum 5t dokumentdirfilm och en
filmvardscentral. [41]

Invandrare som foretagare. [49]

Konvergens och forindring. Samordning av lagstift-
ningen for medie- och telesektoremna. {55]
Brandkatastrofen i Géleborg.

Drabbade Medier Myndigheter. [68]




Statens offentliga utredningar 1999

Systematisk forteckning

Bibeln — texterna.
Gamla testamentet 1. Volym 1.
Gamla testamentet I1. Volym 2.
Tillagg till Gamla testamentet. De apokrvfa eller
deuterckanoniska skrifterna. Volym 3.
Nya testamentet. Volym 4. [100]
Mitesplats for design och konsthaniverk. [123]

Niringsdepartementet

Effektiva viirme- och miljélssningar. (5]

Utveckling av minskliga resurser i arbetslivet.
Firslag till inrikining av nya mal 3 inom EG:s struktur-
fonder. (23]

EG:s sirukturstéd. Ny organisation for de geogratiske
avgrinsade strukturfondsprogrammen. [24]

Delia — Utredningen om deltidsarbete, tillfslliga jobb
och arbetsldshetsersittningen. [27]

Ny luftfartslag. [42]

(ppen elmarknad. [44]

Lira av Estonia. Den andra delrapportca och
slutredovisning. [48]

Rikstratiken — En ny myndighet. [57]

Kundvitnligare taxi. [60]

Individen och arbetslivet. Perspektiv pd det samtida
arbetslivet kring sekelskitftet 2000, [69]

Bredband fr tilivixt i hela landet. Nirings-, regional-
och vilfirdspolitiska aspeker pa IT-infrastrulturen,
[85]

PC:n dr didd — lange leve PC:n! Nya mdjligheter for
Sverige. En rapport frdn hearingen “Lfter PC"
anordnad av IT-kommissionen juni 1999 [86]
Vagnboiag [r jamviigen. [87]

En dversyn av jamstilidhetsiagen. [91]

Smiskalig elproduktion samt m#twing och debitering
av elfdrbrukning. [95]

Nya mdl 3 for utveckling av manskliga resorser i
arbetslivet. [107]

Att sttka kostnadseffektiva losningar inom
klimatemradet. [111)

Handel med pas i konkurrens, [115]

Miljodepartementet

Shatforvaring av kiirmavfall, Kommunerna och
platsvalsprocessen. [45]

Skyddsjakt pa varg. [50]

KARNAVFALL — metod — plats — miljiskonsckvens.
KASAMSs yitrande éver SKBs FUD-program 98. [67]
R plats for vindkraften, Del 1 och Del 2. [75]
Grana nyckeMal — 51j den gkologiska omstiliningen.
(1271
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