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Till statsradet Lars-Erik L6vdén

Den 29 oktober 1998 bemyndigade regeringen chefen for Inrikesdeparte-
mentet, statsrddet Lars Engqvist, att tillkalla en sirskild utredare med upp-
gift att analysera vissa frdgor inom det s.k. kommunkontosystemet. Med
stod av bemyndigandet forordnades den 11 november 1998 Anders Ljung-
gren som sérskild utredare i utredningen som antog namnet Utredningen
om utvérdering av kommunkontosystemet.

Fran och med den 1 december 1998 forordnades Magdalena Brasch,
Budgetavdelningen vid Finansdepartementet, och Anneli Soderberg,
Enheten for kommunal ekonomi vid Finansdepartementet, att bitrdda ut-
redningen som sakkunniga. Samma dag férordnades Karin Dahlin, Rétts-
sekretariatet vid Finansdepartementet, Ulrika Hansson, Skatteavdelningen
vid Finansdepartementet, Anders Hedberg, Landstingsforbundet, Lars
Olsson, Riksskatteverket, Ronnie Peterson, Svenska Kommunforbundet,
samt Arne Pihl, Komreyv, att bitrida utredningen som experter. Frdn och
med den 21 december férordnades Anneli Soderberg som sekreterare.

Karin Dahlin entledigades fran uppdraget den 1 februari 1999. Anneli
Soderberg entledigades fran sina uppdrag den 1 mars 1999. Fran och med
den 31 mars 1999 forordnades Anneli Lagebro, Enheten for kommunal
ekonomi vid Finansdepartementet, att bitrdda utredningen som sakkunnig,
samt Olle Hogrell, Konkurrensverket, och Gunnar Rabe, Industriforbun-
det, att bitrada utredningen som experter. Den 5 maj forordnades Erik
Hogdahl, Rittsekretariatet vid Finansdepartementet, att bitrdda utredning-
en som expert.

Den 1 april anstilldes Peter Hakansson som sekreterare i utredningen.
Jan Svensson har bitritt utredningen sarskilt vad galler kapitel 2. Ulrika
Hansson har bitrétt utredningen sérskilt vad géller kapitel 4 och i utred-
ningens slutskede.

Utredningsarbetets forsta del redovisades i ett delbetdnkande den 11
mars 1999. Delbetidnkandet redovisas i bilaga 2.

Sarskilda yttranden har avgivits av Magdalena Brasch, Ulrika Hansson,
samt Ronnie Peterson och Anders Hedberg.

Hiérmed 6verldmnas slutbetinkandet. Uppdraget kan ddrmed anses slut-
fort.

Anders Ljunggren
|Peter Hakansson
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Sammanfattning

Inledning

Kommunkontosystemet ir ett kompensationssystem for kommuners och
landstings ingdende mervirdesskatt i icke-skattepliktig verksamhet.
Systemet inférdes for att utjimna mervirdesskattens konkurrenssnedvri-
dande effekter vid kommuners och landstings val mellan att utfora tjanster
i egen regi eller att upphandla tjanster frén privata entreprendorer.

Bakgrund

I samband med skattereformen ar 1991 infordes en generell avdragsritt for
ingdende mervirdesskatt for kommuner och landsting i det ordinarie mer-
virdesskattesystemet. Denna innebar att kommunerna fick tillbaka all er-
lagd mervirdesskatt oavsett om denna hénforde sig till inkop i skatteplik-
tig verksamhet eller inkdp i den mervirdesskattefria delen av verksamhe-
ten.

Den generella avdragsritten infordes for att utjimna mervirdesskattens
konkurrenssnedvridande effekter vid valet mellan att utfora tjénster i egen
regi och att upphandla motsvarande tjinster frén externa entreprendrer.
Nir Sverige blev medlem i den europeiska unionen (EU) ansdgs inte rét-
ten for kommuner och landsting att géra avdrag for all sin mervérdesskatt
i en vanlig mervirdesskattedeklaration kunna bibehdllas. Ett nytt kom-
pensationssystem infordes darfor frén den 1 januari 1996, det s.k. kom-
munkontosystemet.

Kommunkontosystemet

Kommunkontosystemet bestdr av tvd rintebdrande konton hos
Riksgildskontoret, ett for kommunerna och ett for landstingen. Ersdttning
ges for ingdende mervirdesskatt d& det giller:

« mervirdesskatt som ir hianforlig till en kommuns eller ett landstings eg-
na verksamhet ssom t.ex. gaturenhéllning, snordjning eller parkskotsel
for eget behov,

« mervirdesskatt hinforlig till myndighetsutévning (t.ex. utfirdande av
byggnadslov),
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* mervérdesskatt som dr hinforlig till icke-skattepliktig omsittning av va-
ror eller tjénster, sdsom tillhandahallande av vard- och omsorgstjénster.

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

Nar kommunkontosystemet infordes skulle en reglering géras mellan
staten och kommunsektorn eftersom kommunsektorn direfter skulle om-
besorja finansieringen av det nya systemet. Regleringen innebar att nivan
pd det generella statsbidraget hojdes. Regleringen gjordes &r 1996 och ni-
véhdjningen uppgdr &r 1999 till 22 937 miljoner kronor. Det nivihojda bi-
draget har behéllits nominellt oforiandrat.

Kommunkontosystemet kan betraktas som ett system med kommunal
sjdlvfinansiering. Avsikten var att systemet skulle vara stabilt och inte ge
upphov till 6kade kostnader for staten. Den kommunala sjélvfinansiering-
en innebir att utbetalningar frin kontona skall finansieras genom avgifter
frdn kommuner och landsting.

For att korrigera for konkurrensproblematiken har kommunkontosyste-
met utformats sd att en kommuns avgift till systemet (visst belopp per in-
vénare) inte dr densamma som kriteriet for utbetalning frin systemet.
Avgiften dr alltsd inte kopplad till den enskilda kommunens eller det en-
skilda landstingets faktiska kostnader for mervirdesskatt. Detta innebir
rent faktiskt att en del kommuner eller landsting under verksamhetsaret
kan f& ut mer av systemet @n vad man faktiskt tillskjuter medan andra far
ut mindre @n den egna avgiften.

Under 1998 och 1999 har underskottet p& de tvd kontona 6kat. Det to-
tala ackumulerade underskottet infor &r 1999 uppgick till 1135 mkr. I
september 1999 var det totala ackumulerade underskottet 1 663 mkr. Om
drets utveckling av utbetalningarna (6kning med 5,7 %) fortsitter for de
resterande manaderna under innevarande &r kommer underskottet att vara
2,3 miljarder vid slutet av 1999. Om 6kningen blir 5,7 % dven for ar 2000
kommer underskottet att vara 3,9 miljarder mot slutet av ar 2000.

Att det ackumulerade underskottet i dagsldget ér relativt stort beror in-
te p& ndgra enskilt stora utbetalningar under &ren sedan systemet infordes.
Utbetalningarna har relativt vl foljt en linjér trend. Snarare beror under-
skottet pd att avgiften under en foljd av &r varit for 1ag.

Den 0kade omslutningen kombinerat med dagens finansieringssitt leder
till okad sjdlvfinansiering, vilket i sin tur kan innebira att systemet blir
mer av ett renodlat omfordelningssystem.

I takt med kommunernas och landstingens 6kade upphandling far sta-
ten in mervérdesskatt frén de entreprendrer som bedriver skattepliktig
verksamhet. Ndr kommunerna reagerar pd ekonomiska incitament och
upphandlar skattskyldiga entreprenorer istillet for att producera tjin-
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sterna i egen regi okar omslutningen i kommunkontosystemet. Detta dr
ingen kostnad for staten. Intdkterna frdn mervirdesskatten som nu beta-
las in i det ordinarie mervirdesskattesystemet, hade inte betalats in 1
samma utstrackning om inte kommunsystemet funnits. D& hade inte
kommunen upphandlat den skattepliktiga tjinsten. Genom att upphand-
lingen nu sker kan samhiillet tillgodogora sig en samhéllsekonomisk ef-
fektivitetsvinst.

EU-perspektivet

EGs sjitte mervirdesskattedirektiv skall sékra en harmoniserad tillimp-
ning av reglerna i de olika medlemsldnderna.

For att mervirdesskatt skall betalas enligt det sjatte direktivet krdvs sé-
ledes att

1. verksamheten bedrivs av en skattskyldig person (taxable person’”) som
enligt direktivet dr en person som sjalvstandigt bedriver ndgon form av
ekonomisk verksamhet, oberoende av syfte eller resultat.

2. omsittningen inte ér sirskilt undantagen fran mervirdesskatt. Som ex-
empel pd undantagen omsittning kan ndmnas vérd- och omsorgstjin-
ster.

Raden av undantag i det sjdtte mervirdesskattedirektivet dr en uppsamling
av de undantag som redan gillde i de olika medlemsldnderna innan det
sjitte direktivet forhandlades fram. Undantagen delas in i tvd undergrup-
per. Grupp A. ir de undantag som har en social karaktir, dvs. varor och
tjanster som av sociala skil skulle tillhandahéllas till en ldgre prisnivé for
den enskilde konsumenten. I grupp B. finns undantag for bl.a. bank- och
forsikringstjanster. Undantagen pa detta omrade motiverades ofta med att
det var for tekniskt komplicerat att beskatta dessa tjdnster, t.ex. att urskil-
ja vederlaget for tjansteelementet i en ridntebetalning.

Det stod klart vid forhandlingarna om det sjétte direktivet att undanta-
gen skulle vara s f& som mojligt och tilldimpas restriktivt eftersom mer-
virdesskatten plotsligt blev en kostnad for den som bedrev en undantagen
verksambhet, vilket inte var avsikten med en skatt som endast skulle triffa
slutlig privatkonsumtion av varor och tjanster. EG-domstolen har i ett fler-
tal domar ocksé framhallit att undantagen skall tolkas restriktivt, eftersom
de utgor undantag till den allmédnna principen om att mervirdesskatt skall
utgd pd alla tjénster som omsitts mot vederlag av en skattskyldig person.
Undantagen kan inskrénkas av medlemsldnderna.
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Privata entreprenérer inom
icke-skattepliktig verksamhet

Utvecklingen under 1990-talet har inneburit stora fordandringar vad géller
de kommunala verksamhetsformerna. Andelen sysselsatta i alternativa
driftsformer (exempelvis friskolor och forildrakooperativ) inom kommu-
nal och landstingskommunal verksamhet har ocksd okat avsevirt. De lo-
kala skillnaderna &r dock stora.

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

Nir den helt dominerande delen av den icke-skattepliktiga verksamhe-
ten inom sjukvdrd, utbildning och social omsorg lag inom kommunsektorn
klarade kompensationssystemet av att undanrdja effektivitets- och kon-
kurrensproblemen inom detta verksamhetsomréde. En allt storre del av
denna verksamhet produceras nu emellertid av alternativa utforare.

Enligt vad utredningen observerat finns det ett antal problemomraden
av skiftande karaktédr dar kommuner och privata entreprenérer inte kan be-
driva sin verksamhet pa lika villkor.

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

Bidragsfinansierad verksamhet inom icke-skattepliktig verksambhet.
Den bidragsberittigade verksamheten har hogre kostnader for att driva
verksamheten én egenregin, eftersom den privata entreprendren inte har
ndgon mdjlighet att dra av den ingdende mervirdesskatten. Om bidraget
till den privata entreprendren jaimfors med egenregins kostnadsbild bor
dven kompensation for mervirdesskatt betalas ut till den privata entre-
prendren for att konkurrensneutralitet skall foreligga.

Privattandlikarnas konkurrens med Folktandvarden om de vuxna kun-
derna.

Den 1 januari 1999 avreglerades vuxentandvérden vilket innebar fri
prissittning. Detta har lett till att privattandldkarna nu konkurrerar med
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Folktandvarden pi en ppen marknad. Eftersom Folktandvérden fér er-
sittning for den ingdende mervirdesskatten genom kommunkontosyste-
met, vilket privattandlikarna inte far, uppstar en konkurrensnackdel for
privattandldkarna.

o Inldsningseffekter for de privata entreprendrerna.

En underentreprendr debiterar mervirdesskatt, men den privata entre-
prenoren, som bedriver en icke-skattepliktig verksamhet, kan inte dra av
denna. Det betyder att mervirdesskatten blir en kostnad i verksamheten.
[ valet mellan att ligga ut arbetsuppgifter pa underentreprendrer eller att
gora det sjilv, missgynnas underentreprendren. Det innebar att skalfor-
delar finns eftersom stora foretag kan anstilla ménga olika yrkesgrupper
och exempelvis ha en egen intern fastighetsjour, stadverksamhet eller
catering.

« Jamforelse av anbud.
Nir ett anbud fran egenregin skall jaimforas med ett anbud frén en privat
entreprenor maste hénsyn tas till dold mervirdesskatt. Vid storre upp-
handlingar ir detta troligen inget problem. Problemet intréffar t.ex. vid
direktupphandlingar som kriver snabba beslut och dér beslutsfattaren
inte #r vil insatt i kommunkontosystemet.

Slutsatser och évervaganden.
Finansieringsfragan

De ackumulerade underskotten pd kommun- och landstingskontona utgor
ett viixande problem. Frigan pa kort sikt &r hur dessa skall finansieras. Om
avgiften for ar 2001 skall ticka savil drets berdknade underskott som be-
riknat underskott ar 2000 och dessutom de dkade utbetalningarna &r 2001
skulle avgiften med en trendmissig utveckling behova hdjas med upp till
27 %, vilket motsvarar en hojning av kommunalskatten pa ca 0,60 kr. Om
avgiften inte hojs s mycket kommer kommuners och landstings skulder
att vixa, utan mojlighet for den den enskilde kommunen att péverka
skulduppbyggnaden.

Om systemet, till foljd av okade avgifter, blir ett mer renodlat omfor-
delningssystem #n vad det dr i dag, kan kommunernas fortroende f6r kom-
munkontosystemet komma att minska.

Man kan tiinka sig tre alternativa losningar pa finansieringsproblemen

1. Kommunkontosystemet ldggs in pé statsbudgetens inkomstsida. Dar-
igenom fir kompensationssystemet fér kommuner samma konstruktion
som i det statliga kompensationssystemet. Avgifterna tas bort och istal-
let gors en reglering genom att sénka det generella statsbidraget.
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2. Nuvarande system bibehlls, men med en skirpning av de institutio-
nella ramarna for avgiftssittningen, vilket innebir att berikningsmeto-
den for att faststélla avgiften blir lagfist. Beridkningmetoden tar hinsyn
till underskottet innevarande &r och korrigerar avgiften nistkommande
ar efter detta. P4 sd sitt kan ackumulerade underskott aldrig uppkom-
ma.

3. med bibehdllen kommunal sjilvfinansiering fors in pa statsbudgeten.
Bruttoredovisning inférs vilket betyder att de kommunala avgifterna
betalas in pé en inkomsttitel pd statsbudgetens inkomstsida och ersiitt-
ningarna betalas ut fran ett utgiftsanslag pa statsbudgetens utgiftssida.
Avgiften kommer dirigenom att beslutas av riksdagen. De politiska
prioriteringarna blir tydliga.

Politik fér konkurrensneutralitet. Tandvard

Tandvérdsmarknaden har en sérstéllning bland de verksamheter som om-
fattas av kommunkontosystemet. Eftersom tandvard bedrivs pa en avre-
glerad marknad dir fri prissittning (frén 1 januari 1999) och fri etable-
ringsritt rader fir en olikformig behandling i skattehinseende storre ef-
fekter pé detta omrade én for vriga verksamheter.

Man kan ténka sig tre alternativa 16sningar:

1. Folktandvérden lyfts ut frin kommunkontosystemet, vilket innebér att
den konkurrerar med privattandlikarna p4 lika villkor i mervirdesskat-
tehénseende.

2. Privattandldkarna lyfts in i kommunkontosystemet.

3. Tandvérd gors skattepliktig med en reducerad skattesats om 6 %. Detta
skulle gilla sévil folktandvarden som privattandvarden, och eftersom
verksamheten blir skattepliktig finns det siledes mojlighet att dra av all
ingéende mervirdesskatt. Enligt huvudreglerna i EG-direktivet ar dock
tandvard undantaget frén skatteplikt. Medlemslinderna har emellertid
vissa mojligheter att begrinsa undantagets omfattning.

Politik fér konkurrensneutralitet
Tillampning och konkurrenssnedvridningar
For ovrig privat icke-skattepliktig verksamhet férekommer dels tillimp-

ningsproblem, dels konkurrenssnedvridningar i varierande grad. Foljande
tillimpningsproblem i kommunkontosystemet har identifierats:

1. Kommuner och landsting tar inte hidnsyn till den sirskilda ersittning
som utgdr vid upphandling av och bidragsgivning till icke-skattepliktig
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verksamhet, den s.k. 6-procentsersittningen. Det betyder att privata
verksamheter inte blir kompenserade for dold merviérdesskatt.

2. Pristransparens foreligger inte vilket innebdr svarigheter att jaimfora
priser.

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

Nir det giller konkurrenssnedvridningar for ovrig verksamhet i icke-
skattepliktig privat sektor ér det storsta problemet troligen de inlds-
ningseffekter som skapas genom att en verksamhet ér icke-skattepliktig.
Om undantagen avskaffas och all verksamhet gors skattepliktig skulle,
i princip, kommunkontosystemets omfattning reduceras avsevirt. I de
fall sociala skiil motiverar en lidgre skattesats bor en sddan tillimpas for
vissa tjinster. EG-ritten utgdr emellertid ett hinder for en sddan dndring
av mervirdesskattebestimmelserna. Bestimmelserna i det sjétte direk-
tivet stadgar att viss verksamhet skall vara undantagen fran skatteplikt.
Jag foreslar emellertid att Sverige med kraft driver frigan att fa till
stdnd en dndring av det sjdtte direktivet pa detta omréde. Jag anser att
en limplig tidpunkt for ett svenskt agerande &r i samband med forbere-
delserna infor Sveriges ordférandeskap i EU. Detta arbete bor ha hog
prioritet.

Eftersom en #ndring av det sjitte direktivet troligen tar ling tid att ge-
nomfora foreslar jag att en 19sning dvervigs i avvaktan péd en sédan én-
dring. Denna skulle innebira att s& 1angt mojligt enligt det sjétte direktivet,
infora skatteplikt pd de omrdden som i dag ar icke-skattepliktiga. Troligen
skulle detta framst kunna gélla privat verksamhet.

Om privat verksamhet gors skattepliktig kan schablonersattningarna
som utgar vid upphandling av och bidragsgivning till icke-skattepliktig
verksamhet slopas. De privata entreprenorerna debiterar mervirdesskatt
till kommunen, som far ersittning for ingdende mervirdesskatt via kom-
munkontosystemet. Detta kan leda till en forenklad adminstration i kom-
muner och landsting.

Vilka verksamheter som omfattas av undantag regleras i det sjitte di-
rektivet. Tolkningsutrymmet &r dock stort. Vad betréffar privat verksamhet
kan sirskilda regler som begrénsar undantagens omfattning inforas av
medlemslinderna om verksamheten bedrivs pd kommersiella villkor.
Vidare analyser maste goras pa detta omride, dessutom méste konsulta-
tion ske hos den europeiska kommissionen i detta drende.

Privat verksamhet som med dagens lagstiftning inte kan bli skatteplik-
tig, kan under en tillfillig period foras in i kommunkontosystemet. Om
privata entreprendrer fors in pi kommunkontot kan detta leda till forbatt-
rad konkurrensneutralitet och forhindra inldsningseffekter. Saledes torde
detta vara ett mojligt alternativ. En analys bor dock goras huruvida detta dr
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forenligt med EG-ritten p&4 mervirdesskatteomradet. Den svenska rege-
ringen bor inhdmta 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 verksamhet finansieras i huvudsak med skatter. Skattesystemet
skall bl.a. vara utformat sd, att samhillsekonomiskt effektiva 1osningar
gynnas. Vidare skall skattesystemet inte gynna en verksamhetsform fram-
for en annan. Det dr inte skattesystemet som skall vara avgorande for hu-
ruvida en verksamhet skall bedrivas i offentlig regi eller om verksamheten
kan ldaggas ut pd privat entreprenad. Detta betdnkande handlar om hur
mervirdesskattesystemet skall garantera neutralitet och ekonomisk effek-
tivitet inom kommunal och landstingskommunal icke-skattepliktig verk-
sambhet.

Forutsittningarna for den kommunala verksamheten har fordndrats pa
flera punkter. Under 1990-talet har kommunerna:

» Upplevt en genomgripande fordndring 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 betdnkande syftar till att va-
ra langsiktigt héllbara. Kommuner och landsting skall ges stabila forut-
sattningar och villkor att arbeta under.

1.2  Utredningens uppdrag och arbete
1.2.1 Bakgrund

Ar 1996 infordes ett sirskilt system (kommunkontosystemet) for kommu-
nernas och landstingens ersittning for sddan merviardesskatt som inte far
dras av enligt mervardesskattelagen. Bakgrunden till systemet &r att re-
glerna for mervirdesskatt dndrades i samband med skattereformen
1990/91 dé flera tjinster 4n tidigare belades med en enhetlig mervirdes-
skatt. Med rddande system skulle detta ha inneburit att konkurrenssned-
vridningar uppstod mellan kommuner och privata entreprenorer till fordel
for kommunal verksambhet i egen regi.
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1.2.2 Direktiven

Vid regeringssammantridet den 29 oktober 1998 beslutades att en sarskild
utredare skulle tillkallas med uppgift att analysera vissa frdgor inom sys-
temet for ersittning for viss mervirdesskatt till kommuner och landsting,
det s.k. kommunkontosystemet.! Den inledande uppgiften var att analyse-
ra och forklara orsakerna till de 6kade utbetalningarna, samt att analysera
den omfordelningseffekt som uppstér till f6ljd av den kollektiva finansie-
ringen. Ett delbetidnkande som belyste detta limnades till regeringen mars
1999 (se bilaga 2).

Enligt kommittédirektiven skall utredaren utvirdera hur vil systemet
uppfyller det egentliga syftet, dvs. att skapa konkurrensneutralitet mellan
kommunal verksamhet i egen regi respektive verksamhet utford pa entre-
prenad. En viktig friga, enligt direktivet, dr att analysera effekterna av den
kommunala finansieringen mot bakgrund av de dkade utbetalningarna frén
systemet. Utredaren bor ocksé utvirdera om den 6kade omslutningen och
omfordelningen till f6ljd av den kollektiva finansieringen har paverkat
konkurrensneutraliteten. Vidare skall utredaren 1dmna forslag till hur upp-
foljningen och kontrollen i systemet kan forbattras.

1.2.3 Utredningens arbete

Jag vill framhédlla att utredningen genomforts under kort tid. Trots detta
har ett omfattande arbete vad giller insamling av data genomforts.

1. En hearing har genomforts. P4 denna medverkade representanter fran
intresseorganisationer och foretag fran privata verksamheter (se vidare
kapitel 6.4).

2. En enkit 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 anskaffats fran Statistiska cen-
tralbyrdn (SCB).

5. Statistik frén sdrskilda skattekontoret i Ludvika avseende utvecklingen
pa kontona har inhdmtats.

98]

Det dr min uppfattning att denna omfattande dataméngd ger ett bra under-
lag f6r de analyser som gors.

! Dir. 1998:93, se bilaga |
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1.2.4 Terminologi

I betdnkandet anvinds ett flertal skattetekniska begrepp och termer. Det
har varit min avsikt att vara konsekvent i anvindandet av dessa begrepp.
Med f6ljande begrepp menas:

skattskyldig — den som betalar mervérdesskatt till staten

icke-skattskyldig — den som tillhandahéller mervérdesskattefria varor
eller tjdnster

skattepliktig — dr en vara eller tjdnst som det utgdr mervirdes-
skatt p

icke-skattepliktig — en vara eller tjanst som det inte utgr mervirdes-
skatt pd

kumulativ effekt — uppstar da en skattskyldig forvérvar fran icke-

skattskyldig och betalar en “dold” mervérdes-
skatt, utan mojlighet till avdrag

sjatte mervirdes- — EUs mervirdesskattelagstiftning

skattedirektivet

anslag — riksdagen anvisar anslag genom faststdllande av
statsbudgeten

inkomsttitel — en post i statsbudgeten mot vilken statsinkomster
skall redovisas

avdragsratt — den ingdende mervirdesskatt som den skattskyl-
dige drar av mot den utgdende mervirdesskatten

ingdende mer- — den ingdende mervirdesskatt som koparen

virdesskatt betalar

utgdende mer- — den mervirdesskatt som siljaren debiterar

virdesskatt

1.3  Vad ar konkurrens?

Mot bakgrund av uppdraget ar det viktigt att definiera vad som i allménhet
menas med konkurrens. Man kan tdnka sig tva olika konkurrenssituatio-
ner. Den traditionella konkurrenssitutionen &r dé séljare konkurrerar pa en
marknad om en kopare som dr en enskild privatperson. I den andra situa-
tionen konkurrerar siljare om anbud mot en kopare som dr ett ombud for
den egentliga slutkonsumenten. Koparen kan dven lata egenregin vara
med 1 denna anbudstivlan.

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

? Prop. 1994/95:150, bil. 7



20 Mervdrdesskatten och konkurrensen SOU 1999:133

ovan. Oavsett vilken av de tva situationerna ovan som giller dr forutsatt-
ningarna for en effektiv konkurrens de samma.

Vad dr da konkurrens och varfor dr konkurrens bra? Inom den ekono-
miska teorin leder fri konkurrens till samhéllsekonomisk effektivitet.
Genom att de som producerar varor och tjanster dr utsatta for konkurrens
drivs de till att producera ritt saker, dvs. det som konsumenterna efterfré-
gar. Konsumenterna uttrycker sina Onskemdl genom kopbeslut.
Konkurrensen driver dven producenterna till att producera varor och tjin-
ster ritt, dvs. till s& 1dga kostnader som mojligt. Séledes tvingas produ-
centerna att hushélla med resurserna och producera varor och tjanster sa
effektivt som mojligt.?

Motsatsen till konkurrens dr, enligt teorin, monopol. I en monopolsitu-
ation kan monopolisten tilldgna sig monopolvinster, vilket leder till ett ho-
gre pris och en hogre samhillsekonomiska kostnad.

For att en effektiv konkurrensmarknad skall existera maste flera viktiga
villkor vara uppfyllda. Som exempel kan ndmnas fri etableringsritt, fri
prissdttning, inga naturliga monopol, inga kartellbildningar, fungerande
arbets- och kapitalmarknader och en fri rorlighet av varor och tjanster.

Ett begrepp som ofta diskuterats, sarskilt niar det handlat om avregle-
ringarna inom tele- och elmarknaderna, dr pristransparens. Om det inte
finns pristransparens dr priserna pd de olika varorna eller tjansterna inte
jamforbara.

For att en konkurrensmarknad skall vara effektiv méste konsumenten ha
information om de alternativ som stér till buds. Konsumenten skall vara
rationell, aktivt sokande efter de bésta varorna till de ldgsta priserna och
ha, eller ha mdojlighet att ta reda pé, all relevant information.

1.3.1 Konkurrenshinder

Hinder mot konkurrens kan vara av tre slag

« offentliga regleringar,
» konkurrensbegriansningar, och
 “naturliga” konkurrensbarridrer.

Nir det giller de verksamheter som traditionellt sett skotts av kommuner
och landsting har konkurrensen ldnge begrinsats av offentliga regleringar.
Syftet med offentliga regleringar har i manga fall varit att skydda individer
och hushéll pa olika sitt. Kommuner och landsting har genom lagstiftning
befunnit sig i en monopolstillning.

3SOU 1991:59, Konkurrens for okad viilfird, 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 begrénsar konkur-
rensen inom vissa verksamheter.

Konkurrensbegriansningar bestar av atgirder och forfaranden som initi-
erats av foretag och organisationer sjilva. Hit hor kartellbildning. Hér in-
gér aktorernas (kan dven vara kommuner och landsting) strivanden att nd
kontroll dver sin omvirld, ndr man gemensamt kommer dverens om ett
agerande som sitter konkurrensen ur spel.

Med begreppet “naturliga” konkurrensbarridrer menas bl.a. skalforde-
lar, kostnadsfordelar for de etablerade foretagen och hoga troskeleffekter.
Dessa barridrer gor att det ér svart att nyetablera sig pd en marknad efter-
som de etablerade foretagen har hunnit bli stora och har ett forsprang vad
giller marknadskontakter och marknadskannedom.*

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

1.3.2 Verkar skola och barnomsorg pa en
konkurrensmarknad?

Viérd, utbildning och omsorg ska enligt grunderna for den politik som det
rider bred politisk uppslutning om i Sverige goras tillgidnglig i enlighet
med var och ens behov — inte i férhéllande till kopkraften hos individerna.
Med en sidan politik dr renodlade marknadslosningar uteslutna. Den poli-
tik som maélen for vilfardsstaten forutsatter utesluter dock inte att verk-
samheter inom vérd, utbildning, omsorg etc. bedrivs i annan regi 4n kom-
muners, landstings eller statens. En uthdllig vilfird forutsitter tvértom att
politiken medger att de samhillsekonomiskt mest effektiva 16sningarna ef-
terstravas.

I dagslidget kan inte skolan eller barnomsorgen karaktdriseras som
marknader i konkurrens. For det saknas flera villkor for en marknad i kon-
kurrens, bl.a. fri prisséttning och fritt val av skolor i andra kommuner.

Grundskolan fér inte ta ut avgifter for undervisningen. Det innebir att
skolorna inte kan anvinda priset att konkurrera med. Istéllet méste skolan
konkurrera med t.ex. kvaliteten. Om friskolan har hogre kostnader én den
kommunala skolan och inte fir kompensation for detta, méste detta ses i
ett storre sammanhang. Med samre ekonomiska villkor 4n den kommuna-
la skolan kan kvaliteten paverkas inom friskolan. Det kan sdledes pé sikt

+S0U1991:59, Konkurrens for fortsatt vilfard, s. 77-79.
5 Undantaget 4r dock vuxentandvérd. Frin den 1 januari 1999 rider fri prissittning. P4 marknaden
finns bade privattandlikarna och Folktandvérden (landstinget).
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betyda en konkurrensnackdel for friskolan i forhallande till den kommu-
nala skolan.

Under overskddlig tid kommer det troligen att vara kommuner och
landsting som ansvarar for att vard, utbildning och omsorg tillhandahalls.
Den konkurrensneutralitet som anvinds i detta betinkande utgér i huvud-
sak fran den situation som rader dd kommunen #r upphandlande enhet och
privata foretag konkurrerar med egenregin om att f& driva en verksamhet
som kommunen/landstinget satt ramarna for. Denna anbudssituation rick-
er dock inte for att en konkurrensmarknad skall existera gentemot slut-
konsumenten.

14 Mervéardesskattens funktion som skatt

Mervirdesskatt ér en statlig allmidn konsumtionsskatt pa varor och tjin-
ster. Den utgér i varje led av produktions- och distributionskedjan och re-
dovisas till staten av skattskyldiga naringsidkare vid skattepliktig omsitt-
ning av varor och tjénster. Varje naringsidkare ir statens uppbérdsman och
ansvarar for att den virdetillvaxt (mervirde) som tillforts varan eller tjin-
sten blir beskattad och betald till staten.

Skatten dr generell och ska tas ut vid omsittning av skattepliktiga varor
och tjénster till sdvil privatpersoner som till skattskyldiga (och icke-skatt-
skyldiga) niringsidkare.

Skattskyldiga har avdragsritt for ingdende mervirdesskatt dvs. mervir-
desskatt pd inkop och investeringar i verksamheten. Genom avdragsritten
blir mervirdesskatten inte ndgon kostnad for de skattskyldiga néringsid-
karna.

Vid import frin ett land utanfoér EU tas skatten ut av Tullverket i sam-
band med inforseln. Mervirdesskatten vid import ér avdragsgill hos den
skattskyldige importdren. Varan blir ddrigenom beskattad p4 samma sitt
som om den hade producerats inom landet.

Vid forvirv frin annat EU-land giller 6vergéngsvis destinationsprinci-
pen. Den innebir att en niringsidkare i ett annat EU-land som siljer varor
till en svensk skattskyldig niringsidkare inte skall ta ut ndgon mervirdes-
skatt pd sin forsiljning. Den svenske koparen ska i stillet forvirvsbeskat-
ta sig sjdlv genom att berdkna svensk mervirdesskatt pa fakturavirdet.
Motsvarande belopp ér avdragsgillt som ingéende skatt. Varan blir dérige-
nom beskattad pd samma sitt som vid import. Skillnaden #r att ingdende
och utgéende skatt utgar samtidigt och summan att inbetala blir noll.

Genom att de skattskyldiga har avdragsritt uppnas konkurrensneutrali-
tet vid valet att sjélv tillverka en vara eller att upphandla samma vara frin
ndgon annan naringsidkare. Valet pdverkas inte av mervirdesskatten. Det
blir istéllet andra faktorer som avgor.
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1.4.1  Kumulativa och konkurrenspaverkande
effekter

Mervirdesskatten triaffar dock inte all konsumtion av varor och tjdnster.
Undantag fran skatteplikt har inforts pa en rad omrdden av olika skél.

Sjukvard, tandvard, social omsorg och utbildning dr exempel pé sddana
omréaden som &r undantagna frén skatteplikt. Bakgrunden till undantagen
torde i allt vdsentligt hinga samman med att verksamheten i huvudsak fi-
nansieras via skattemedel och traditionellt sett tillhandahdllits av det of-
fentliga. Nagot mervirde att beskatta har darfor inte ansetts foreligga.
Producenterna av dessa tjanster jimstills sdledes med konsumenter utan
avdragsritt.

Genom att det offentliga i allt storre utstrdckning valt att konkurrensut-
sdtta egenregiverksamheten och sldppa in privata alternativ har mervér-
desskattefragan fétt en allt storre betydelse. Det framsta syftet till att kom-
munkontosystemet infordes var for att skapa konkurrensneutralitet mellan
externt upphandlad verksamhet och verksamhet som bedrivs i egen regi.
I kommunkontosystemet medges erséttning till kommuner och landsting
for ingdende merviardesskatt inom icke-skattepliktig verksamhet. Utgdngs-
punkten dr att mervardesskatten i sig inte skall skapa obalans i valet mel-
lan att utfora en skattepliktig stddtjdnst i egen regi inom t.ex. barnomsor-
gen eller att upphandla tjdnsten fran en privat ndringsidkare. Om mervir-
desskattekompensationen inte skulle erhéllas skulle det vara mer formén-
ligt att utfora tjansten i egen regi.’

Uthyrning av fastighet for bostadsdndamal &r ett annat omréde som &r
undantagen skatteplikt. Fastighetsdgarnas ingdende skatt méste kalkyleras
som en kostnad och tas ut av hyresgisten som en dold mervirdesskatt i
hyran. For hyresgister som inte dr skattskyldiga skapar detta inga problem
eftersom de dnda hade fétt bara mervirdesskatten som en kostnad om tjén-
sten varit skattepliktig.

Om hyresgisten daremot ar skattskyldig till mervirdesskatt och i prin-
cip dr berattigad till avdrag for ingdende skatt fir han betala en dold mer-
vérdesskatt pd hyran utan mojlighet till avdrag. En kumulativ effekt har
uppkommit. Hyresgisten skulle ur ett skatteperspektiv ddrmed tjdna pa att
sjalv vilja att dga fastigheten i stéllet for att hyra den. Konkurrensneutra-
liteten i detta avseende skulle ddrigenom péverkas pd grund av mervar-
desskattereglerna.

For att eliminera mervirdesskattens konkurrenspaverkande effekt har
darfor regler om frivillig skattskyldighet for fastighetsdgare inforts vid ut-
hyrning av lokaler till skattskyldiga néringsidkare (se avsnitt 2.2).

© Eftersom man vid upphandling dven erlagger mervirdesskat pa lonekostnaden eftersom denna in-
gdr 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. Mervirdesskattens infordes i Sverige 1969. Redan d4 infordes sir-
skilda reduceringsregler pd byggsidan for att inte snedvrida konkurrensen
mellan verksamhet i egenregi och entreprenad.

Mervirdesskatten ér en statlig skatt. Kommuner och landsting finansie-
rar i huvudsak sin verksamhet via kommunalskatt och landstingsskatt. Nar
kommuner och landsting inte dr skattskyldiga betraktas de som slutkonsu-
menter i mervidrdesskattehdnseende. Detta innebér att nar kommuner och
landsting betalar ingdende mervérdesskatt dr detta en betalningsstrom av
kommunala medel frdn kommunsektorn till staten.

Mervirdesskatten har stdndigt varit foremal for revideringar. Den nuva-
rande mervirdesskattelagen (ML) trddde i kraft den 1 juli 1994. Under den
tid lagen varit i kraft har den @ndrats ett fyrtiotal gdnger. Ménga dndringar har
varit omfattande. Regelverket har varit foremél for ett mycket omfattande ut-
redningsarbete, som dock i ndgra fall inte givit upphov till lagdndringar.

Under 1990-talet har frigan om kommunernas avdragsritt for ingdende
mervirdesskatt tagits upp ett flertal ganger. Tidsaxeln i kapitel 3 visar
oversiktligt utvecklingen fran ar 1991.

2.2  Mervardesskattens inférande i Sverige

I betdnkandet Nytt skattesystem' behandlas bl.a. en 6vergéng frén allméin
varuskatt till mervirdesskatt. Utredningen foreslog att mervirdesskatt,
som dr en allmédn konsumtionsskatt dir varje led i produktions- och distri-
butionskedjan skulle redovisa skatt till staten pa den virdetillvixt (mer-
virde) man tillfort en vara eller tjénst, skulle inforas. Genom att varje led
tillférdes en generell avdragsritt for ingdende skattebelastning for ink6p
till verksamheten blev mervirdesskatten neutral fran konsumtions- och
konkurrenssynpunkt. For att detta skulle gélla dven internationell handel
krivdes att import beskattades och att export kunde ske utan skattebelast-
ning dvs. med full avdragsritt for ingdende skatt.

' SOU 1964:25, Nytt skattesystem
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Mervirdesskatten skulle séledes inte komma att utgora ndgon kostnad
for foretagen. Det pris som foretagen satte skulle kunna kalkyleras utan
mervirdesskatt. Utredningen konstaterade att:

”... en strikt utformad mervirdesskatt icke har nagon inverkan pd re-
sultatet av de skattskyldigas verksamhet i vidare mdn dn som foljer
av de kostnader, som foranleds av sjdlva uppbdérden av den skatt som
konsumenterna har att std for” *

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

Av praktiska och andra skil ansdg utredningen att det var nodvéndigt att
undanta vissa varor och tjdnster fran beskattning. Eftersom avdragsratt for
ingdende skatt inte foreligger i ett sddant system uppkommer en kumula-
tiv effekt i systemet. Skatten blir en kostnad som &verviltras till nidsta ko-
pare.

Utredningen for ett resonemang om detta problem utifrdn vem som ir
kopare. Om icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot slutliga konsu-
menter far staten inte in ndgon skatt pa det mervirde som skapats i detta
eller eventuella foregdende led. Icke-skattepliktig verksamhet kommer att
gynnas i den mén den konkurrerar med annan skattepliktig verksamhet.
Om icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot skattskyldiga kopare
uppkommer en dubbelbeskattningseffekt som motsvarar den ingdende
skattebelastningen i siljarens icke-skattepliktiga verksamhet. Utredningen
drar dérfor slutsatsen att koparen skulle vilja en skattskyldig séljare om en
sddan fanns.

Personliga tjédnster som sjukvard, tandvard och ditidens sociala omsorg
liksom utbildningstjanster foreslogs bli fortsatt undantagna fran skatte-
plikt. I betdnkandet fors ett kort resonemang om hur man ska kunna be-
hélla undantaget fran skatteplikt pd dessa omrdden vid Gvergéngen till
merviardesskatt. Man konstaterar att den enda mojligheten torde vara att
medge aterbetalning av den mervirdesskatt som beloper pa inkop till si-
dan verksamhet. Det skulle dock medfora en “vésentlig kning av antalet
restitutionsfall” varfor utredningen forordade ett of6randrat undantag fran
skatteplikt. Detta innebar ett undantag utan avdragsritt for ingdende skat-
tebelastning. Huruvida ett sddant undantag skulle medféra konkurrenss-
nedvridningar berors ej.’

DA det gillde entréavgifter som betalas av allmanheten till frimst kom-
munala badinrittningar ansdg utredningen att undantag fran skatteplikt
skulle gilla eftersom “’det dr hdr ofta icke fraga om verksamhet, som dri-

2SOU 1964:25, 5.368
*SOU 1964:25, s. 401



26 Kommunerna, landstingen och mervdrdesskatten SOU 1999:133

ves i vinstsyfte, och prissdittningen torde ddrfor ofta vara sddan, att inget
eller endast ringa skattemdssigt mervdrde skulle uppkomma”. Ndgot mot-
svarande resonemang fordes inte d& man motiverade undantag frin skat-
teplikt inom de betydligt mer omfattande omrddena sjukvérd, tandvérd,
social omsorg och utbildning.

For offentlig verksamhet oavsett i vilken juridisk form den bedrevs ut-
talades att skattskyldighet skulle gilla sddana varor och tjdnster som sal-
des i konkurrens med det enskilda ndringslivet. Statlig och kommunal
verksamhet skulle déarfor betala mervirdesskatt for att undvika snedvrid-
ning av konkurrensen.*

I betinkandet framhalls att den breddning av skattebasen som skulle bli
en foljd av overgdngen fran allmin varuskatt till mervirdesskatt ocksd
skulle innebara att skattesatsen skulle kunna héllas 1ag.

2.2.1 Fastighetsomradet

En friga som belyses sérskilt i betdnkandet 4r hur man ska hantera mer-
viardesskatten inom fastighetsomradet eftersom en av utgdngspunkterna
var att inforandet av mervirdesskatt inte skulle foranleda skérpt beskatt-
ning av boendet.

En annan frdga som maste 16sas hingde samman med valet mellan att
utfora skattepliktiga tjanster i egen regi eller att upphandla motsvarande
tjanster avseende fastigheter som anvindes i icke-skattepliktig verksam-
het. Att utfora tjansten sjalv med egen anstilld personal skulle bli billiga-
re eftersom mervirdesskatt inte skulle belasta den egna 16nekostnaden.
Mervirdesskatten skulle dd utgora ett kraftfullt incitament for att utoka
personalstyrkan ytterligare och utféra mer skattepliktiga tjénster i egen re-
gi. Som en l6sning pa de problemen foreslog utredningen att speciella re-
duceringsregler skulle inforas. De utformades pé ett sddant sitt att mer-
virdesskatten bara skulle triffa den del av priset som utgjorde material-
kostnader. P4 tjdnster som avsdg fastigheter reducerades priset schablon-
massigt till 60 % och pd tjanster som avsidg mark till 20 % innan
mervirdesskatten berdknades. Dérigenom ansdg man att produktionsneu-
traliteten skulle uppritthdllas.

Utredningen konstaterade vidare att 60-procentsregeln kunde te sig s
oformanlig for den som bedriver fastighetsforvaltning dar materialdelen &r
vasentligt lagre "att man i okad utstrdckning skulle gd in for att utféra vis-
sa fastighetsarbeten i egen regi”’. Risken for konkurrenssnedvridning an-
sdgs dock i realiteten bara foreligga i de fall fastighetsarbetena var av s-

4SOU 1964:25, 5. 412
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dan omfattning att full sysselsittning kunde beredas personalen for inda-
maélet.

Inom entreprenadomréden dar materialanvidndningen var 18g (frimst
vissa markarbeten och arkitekttjanster) inférdes en kompletteringsregel,
20-procentsregeln, och didrmed anségs konkurrensproblemet mellan pri-
vat- och egenregiverksamhet i huvudsak vara tillgodosett. Alternativet att
ta ut full skatt och sedan infora ett dterbetalningssystem inom bostadssek-
torn avvisades.

2.2.2 Offentlig sektor

Betriffande offentlig verksamhet anfor departementschefen féljande:

"Vid remissbehandlingen har sdrskilt framhdllits betydelsen av att
mervirdeskatten erbjuder konkurrens pa lika villkor mellan det en-
skilda ndringslivet och statlig och kommunal verksamhet. Det anférs
ocksd, att den allmdnna varuskatten inte i alla delar tillgodoser det-
ta krav. Man viinder sig bl.a. mot att skatt inte utgdr pa tviitt frdn in-
rdttning som drivs gemensamt av staten och kommun och att detta
inte heller skulle bli fallet enligt utredningens forslag.

Jag delar bdde utredningens och remissinstansernas uppfattning,
att skattskyldighet bor foreligga for statlig och kommunal verksam-
het, som direkt konkurrerar med det enskilda néringslivet pd den all-
mdnna marknaden. Det dr dock inte enligt min mening motiverat att
gd sd ldngt att foreskriva skattskyldighet for all offentlig verksamhet
med avseende pd skattepliktiga objekt och prestationer. Det fir anses
vara en helt onédig omgdng att under merviirdeskatten inrymma sd-
dan offentlig verksamhet, som endast tillgodoser egna behov. Enligt
min mening kan inte heller ett ekonomiskt samgdende mellan staten
och kommun eller kommuner for gemensam verksamhet i detta syfte
anses ha sddan verkan, att den mdste inrymmas under merviirde-
skatten av konkurrensskdl. Det dr hdr fragan om verksamhet, som
sdkerligen skulle bedrivas dven utan samgdende. Jag anser ddirfor
inte, att 6vergangen till mervdrdeskatt bor foranleda ndgon dndring
av de regler, som redan nu gdller for den allmdnna varuskatten. Det
bor ocksd beaktas, att den som bedriver verksamhet, som inte medfér
skattskyldighet till mervdrdeskatt, inte heller har méjlighet att lyfta
av ingdende mervdrdeskatt.

Om offentlig verksamhet tillkommit for att tillgodose egna behov,
men viss utdtriktad verksambhet likvdl sker, har ifrdgasatts om inte
detta bor medfora skattskyldighet for hela verksamheten. I varuskat-
tehiinseende gdller, att endast den utdtriktade verksamheten i dessa
fall medfor skattskyldighet. Detsamma bor enligt min mening géilla i
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mervirdeskattesystemet. Inte heller i dessa fall anser jag sdledes
motiverat, att av konkurrensskdl beskatta omsdttningen i verksam-
het, vars syfte i forsta hand dr att tillgodose egna behov. Det bor va-
ra tillréickligt att skatt utgdr pa den utdtriktade omsdttningen. For
denna del av verksamheten bor avdragsrditt for ingaende skatt fore-
ligga men inte for den del som avser egna behov. Drivs offentlig
verksamhet som aktiebolag eller ekonomisk forening bor dock skatt-
skyldighet foreligga for hela verksamheten enligt de allmdnna reg-
lerna.”>

Frigan ir vad som menas med egna behov har. Troligen avses de fall d&
offentliga sektorn kan anses vara slutkonsument. Fragan om offentliga
sektorn kan anses vara slutkonsument eller inte &r i hogsta grad aktuell for
denna utredning. I kapitel 7 fors ett fortsatt resonemang om synen pd vem
som kan anses vara slutkonsument nér det giller vard, utbildning och om-
sorg.

2.3  Frivillig skattskyldighet for uthyrning av
rérelselokal

Bestimmelserna om frivillig skattskyldighet for uthyrning av rorelselokal
infordes fran den 1 juli 1979.° Tidigare hade uthyrning av rorelselokaler
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 lokaler. Det inne-
bar att en fastighetsiigare méste kalkylera sin mervirdesskattebelastning
som en kostnad och ta ut den i hyran for lokalen av hyresgisten. Om hy-
resgisten bedrev skattepliktig verksamhet innebar detta att han inte hade
mojlighet att tillgodorikna sig avdrag for den dolda mervirdesskatten som
ingick i hyran. Om hyresgisten i stéllet bedrivit sin verksamhet i egna lo-
kaler (egen fastighet) hade motsvarande mervirdesskatt varit avdragsgill
for hyresgisten. Regelverket om frivillig skattskyldighet for uthyrning av
rorelselokal tillkom séledes for att undanrdja denna konkurrenssnedvrid-
ning.

Reglerna om frivillig skattskyldighet innebdr att en fastighetsdgare kan
ansoka hos skattemyndigheten om att bli skattskyldig till mervérdesskatt
for uthyrning av rorelselokaler till ndringsidkare som bedriver skatteplik-
tig verksamhet i lokalerna. Fastighetsdgaren far da ritt till avdrag for in-

3 prop. 1968:100 sid. 122 ff.
¢ SES 1979:304
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géende mervirdesskatt pd kostnader for ny-, till- eller ombyggnad, under-
hall och drift. Hyran maste beliggas med mervirdesskatt men den mer-
virdesskatten blir avdragsgill hos hyresgidsten om lokalerna anvinds i
dennes skattepliktiga verksambhet.

Fréan skattereformens inférande 1991 dndrades reglerna sa att den fri-
villiga skattskyldigheten for fastighetsdgare dven omfattade uthyrning av
lokaler till stat, kommun och landsting oavsett i vilken verksamhet loka-
lerna anvéndes. Uthyrning av bostidder omfattades inte av reglerna. Regler
om ritt till frivillig skattskyldighet for andrahandsuthyrning av rorelselo-
kaler infordes frdn 1995. Inneborden ér att en andrahandshyresvird ocksé
kan bli frivilligt skattskyldig for uthyrning av rorelselokaler till hyresgés-
ter som bedriver skattepliktig verksamhet i lokalerna. Om kommunen hyr
lokalen i andra hand méste verksamheten vara skattepliktig for att hyres-
virden skall kunna ansdka om frivillig skattskyldighet. Reglerna om fri-
villig skattskyldighet giller dven bostadsrattsinnehavare.

I betidnkandet Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet’ foreslas delvis
dndrade regler trida i kraft frin den 1 juli 2000. Frivillig skattskyldighet
ska kunna medges fastighetsidgare oavsett om den verksamhet som hyres-
gasten bedriver i lokalerna medfor skattskyldighet eller inte. Bostider
skall enligt utredningens forslag inte omfattas av reglerna om frivillig
skattskyldighet.

2.4  Skattereformen 1991

Betinkandet Reformerad mervirdesskatt® var ett led i den samlade refor-
meringen av skattesystemet som sedermera ledde fram till den skattere-
form som tridde i kraft den 1 januari 1991. Utgangspunkten for utred-
ningen var att den skulle ldgga fram forslag som ledde till 6kade skattein-
tdkter inom framforallt mervirdesskatteomréadet for att finansiera den pla-
nerade sidnkningen av inkomstskatten for fysiska personer.

Inriktningen var att bredda skattebasen ytterligare genom att foresld en
generell beskattning av varor och tjdnster vilket ocksé skulle forbittra
konkurrens- och konsumtionsneutraliteten. Utredningen foreslog darfor att
reduceringsreglerna pd byggomradet skulle slopas och en i princip gene-
rell tjdnstebeskattning skulle inforas. Det enda omrédet som skulle kunna
komma ifrdga for en ldgre skattesats var livsmedelsomradet.
Undersokningar som hade gjorts visade dock att en sankt mervardesskatt
pé livsmedel inte hade nédgra fordelningspolitiska effekter. Dérfor lade
kommittén inte fram ndgot forslag om differentierad merviardesskatt. Vid

7SOU 1999:47, Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet
$SOU 1989:35, Reformerad mervirdesskatt m.m.
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skattereformens genomforande blev den enhetliga skattesatsen 25 % pé
priset exklusive mervirdesskatt.

Overgéngen till en i princip generell tjinstebeskattning parad med héj-
da skattesatser 6kade problemet med bristande konkurrensneutralitet. Vid
valet mellan att utfora tjanster for eget behov med egen personal (egen re-
gi) eller att upphandla motsvarande tjénster innebar forslaget en forskjut-
ning mot att egenregin skulle gynnas. For att 16sa detta problem foreslog
kommittén att kommunsektorn skulle medges en i princip generell av-
dragsritt for ingdende mervardesskatt oavsett om inkdpen avsdg skatte-
pliktig eller icke-skattepliktig verksamhet. All ingdende mervardesskatt
skulle redovisas i den vanliga mervirdesskattedeklarationen och efter
kvittning mot utgéende skatt skulle staten dterbetala det 6verskjutande be-
loppet.

Eftersom kommuner och landsting tidigare var slutkonsument dé inkdp
gjordes till icke-skattepliktig verksamhet var mervirdesskatten en kostnad
for denna verksamhet. Finansiering méste ske inom ramen for den ordina-
rie kommunala budgeten. Utredningens forslag att ge kommuner och
landsting avdragsritt dven for denna mervirdesskatt innebar ett inkomst-
bortfall for staten. For att kompensera staten for detta inkomstbortfall
skulle ett motsvarande belopp overforas frin kommuner och landsting till
staten. Beloppet skulle beriknas pé ett sddant sitt att det inte fanns ndgon
direkt koppling mellan den utokade avdragsritten och kommunernas ter-
betalning till staten.

Virdet av den utvidgade avdragsritten for ingédende skatt berdknades
till 15 miljarder kronor. Kommuner och landsting skulle ddremot inte
drabbas av den okade mervirdesskattekostnad som skattereformen orsa-
kade genom basbreddningen och i 6vergangen till en generell skattesats
beridknades det belopp som skulle dterbetalas till staten dirfor till 9,8 mil-
jarder kronor (7 miljarder for kommunerna och 2,8 miljarder for lands-
tingen).

Regleringen skedde via den ddvarande avridkningsskatten. Underlaget
baserades pd kommunernas totala skatteunderlag, dvs. inklusive tillskott
enligt lagen om skatteutjaimningsbidrag. Beloppets storlek kom siledes att
bli beroende av de forandringar som genomfordes pa inkomstskatteomra-
det avseende fysiska personers beskattning i samband med skatterefor-
men. Avrikningsskatten upphorde vid 1992 érs utgéng.

I samband med att den generella avdragsritten infordes den 1 januari
1991, infordes #dven ett sirskilt bidrag till kommuner och landsting.’
Bidraget infordes for att inte motverka privata utforare inom de icke-skat-
tepliktiga omraden dér verksamheten normalt drivits av kommuner och
landsting. Ett sirskilt statsbidrag skulle d& utgd vid kommunal och lands-

? Lagen om sirskilt bidrag till kommuner och landsting (SES 1990:578)
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tingskommunal upphandling fran eller bidrag till privata entreprendrer
som bedrev verksamhet inom dessa omraden. Statsbidraget utgick med
6 % p& kommunens kostnad for upphandlingen eller bidraget och avség att
ticka kommunens kostnad for dold mervirdesskatt. Procentsatsen basera-
des pé att mervirdesskattebelagda kostnader i verksamheten utgjorde
30 % av totalkostnaden.

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

Kommun Privat

entreprenor
Lonekostnader 70 70
Mervirdesskattebelagda kostnader 24%* _30
Summa kostnad 94 100

* mervirdesskattens kostnadsandel utgor 6 % ( 20 % * 30)

Genom att statsbidrag pd 6 % utgick till kommunerna vid upphandling
frdn 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 séledes inte.

Lagen upphivdes den 1 januari 1995, men principen ligger till grund for
den 6-procentsersittning som finns i dag.

2.5 Ny mervardesskattelag”

Genom Sveriges medlemskap i EU ansags inte ddvarande kompensations-
ordning fér kommunsektorn vara mojlig att behélla. Den frimsta orsaken
var att den utokade kommunala avdragsritten for ingdende skatt som av-
ség icke-skattepliktig verksamhet inte stod i 6verensstimmelse med EG:s
sjitte mervirdesskattedirektiv''. Avdragsritt for ingdende skatt foreligger
enligt direktivet endast i verksamhet som medfor skattskyldighet. Avgiften
till EU baseras ocksa till viss del p4 medlemsldndernas mervirdesskatte-
bas varfor en harmonisering av de svenska reglerna med EG:s regler var
nddvindig dven ur den aspekten. En teknisk 6versyn av den svenska lagen
gjordes ocksd infor medlemskapet i EU'2,

Samtidigt pagick en utredning av kompensationssystemet fér kommu-
ner och landsting. Denna skulle kartldgga bristerna i konkurrensneutralitet
mellan verksamhet i offentlig regi och motsvarande verksambhet i privat
regi.

' Behandlar SOU 1992:6, SOU 1993:75, samt prop. 1991/92, prop. 1992/93:190, prop. 1993/94:99
' 77/388/EEC
2 SFS 1994:200
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I det forsta delbetinkandet'® Vissa mervirdesskattefrgor 1 foreslogs
bland annat en utvidgning av sjukvérdsbegreppet samt forandringar i re-
glerna for frivillig skattskyldighet vad giller uthyrning av lokaler.
Forslaget innebar att dven andrahandsuthyrning till skattskyldig hyresgést
skulle omfattas av reglerna. Forslagen ledde i dessa delar till lagstiftning.

I sitt andra delbetinkande'* gor utredningen en genomgéang av brister i
konkurrensneutraliteten som det d& gillande kompensationssystemet gav
upphov till. Mot bakgrund av att det inte stod i 6verensstimmelse med
EG:s regelverk lade man fram tre alternativa forslag.

1. Skatteplikt infors for vardtjdnster.

Enligt utredningen skulle ett inférande av skatteplikt for vérdtjanster vara
ett acceptabelt alternativ for konkurrensneutralitet. Den storsta komplika-
tionen skulle enligt utredningen vara hur beskattningsunderlaget skulle be-
riknas inom offentlig sektor. Utredningen avvisade dock forslaget pé
grund av att EG:s direktiv foreskriver undantag fran skatteplikt for de ak-
tuella omradena.

2. Partiellt avdragsforbud avseende varor och vissa tjdnster pd
fastighetsomrddet for kommunerna

Forslaget innebar att avdrag for ingédende skatt inte skulle f& goras pd inkop
som avsdg varor och fastigheter inom de icke-skattepliktiga sektorerna. For
tjdnster skulle avdragsritt foreligga i ett slutet system utanfor mervérdes-
skattesystemet for att Gverensstimmelse med EG:s regelverk skulle réda.

Utredningen avstod fran att férorda detta alternativ eftersom man ansdg
att hanteringen av mervirdesskatten pa tjdnster inte helt skulle 16sa pro-
blemen med konkurrensneutralitet.

3. Kompensationsordningen for kommunerna slopas.

Forslaget innebar att kommunernas generella avdragsritt for ingdende
mervirdesskatt inom icke-skattepliktiga omrdden skulle slopas.
Kommunerna skulle d& i avdragshidnseende jamstédllas med en privat en-
treprendr som bedriver motsvarande verksamhet. Det sirskilda statsbidra-
get pa 6 % kunde da slopas helt.

For att forhindra att kommunal egenregiverksamhet skulle gynnas i for-
héllande till privat skattepliktig verksamhet foreslog utredningen att en
sirskild metod for konkurrensutjamning skulle inforas vid sidan av mer-
virdesskattesystemet. Metoden innebar att budgeten for icke-skatteplikti-

3 SOU 1992:121, Vissa mervirdesskattefragor I
14 SOU 1993:75, Vissa mervardesskattefragor II
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ga verksambheter skulle belastas med mervirdesskattekostnaden om skat-
tepliktiga tjénster utférdes i egen regi. Belastningen skulle goras som ett
procentuellt pdslag med 16nesumman som underlag. Budgeten skulle rik-
nas upp med den berdknade mervirdesskattebelastningen for att inte det
ekonomiska utrymmet skulle minska for verksamheten. Neutralitet skulle
darigenom foreligga i valet mellan att utfora en skattepliktig tjénst i egen
regi eller att upphandla den frén en privat nédringsidkare. Den bokforings-
massiga korrigeringen méste goras tvingande.

Utredningen forordade detta alternativ men det genomfordes aldrig. I
prop. 1993/94:225 angavs att regeringen skulle dterkomma med forslag
till riksdagen. I prop.1993/94:150 avvisas forslaget med hinvisning till det
kommande kommunkontosystemet, samt kritiska synpunkter frén remiss-
instanserna.

2.6 Sammanfattning och slutsatser

1964 ars momsutredning'® drog slutsatsen att icke-skattepliktig verksam-
het kommer att gynnas i forhallande till skattepliktig verksamhet nér den
riktar sig mot konsumenter. Effekten for konsumenten kan liknas vid om
verksamheten hade varit subventionerad. Forutsatt att skattesatsen sétts si
att den Overstiger den ingdende mervardesskatten, blir det pris som kon-
sumenten skall betala hgre om varan/tjénsten dr skattepliktig 4n om den
ar icke-skattepliktig. Enligt ekonomisk teori okar efterfrégan nir priset
sinks, forutsatt att varan 4r ndgorlunda priskinslig. Konsumenten kommer
da att konsumera mer av den icke-skattepliktiga varan/tjansten och mindre
av den skattepliktiga.

En annan friga dr eventuella tillimpningsproblem som undantag frin
skatteplikt kan skapa. Lat sdga att tvd producenter uppfattar undantaget oli-
ka trots att samma tjénst tillhandahalls konsumenten. Den ene anser sig be-
driva icke-skattepliktig sjukvérd (medicinsk fotvard) medan den andre an-
ser sig bedriva skattepliktig skonhetsvérd (vanlig fotvérd). Skillnader i kon-
sumentpriset som beror pd olika tolkning av undantagen fran skatteplikt
kan minskas genom att lagreglerna fortydligas eller genom att informatio-
nen och skattemyndigheternas kontroll forbittras. Den nu beskrivna situa-
tionen kan troligen inte helt undvikas s& ldnge undantag fran skatteplikt
finns. Konkurrenssnedvridningen (prisskillnaden fér konsumenten) blir i
dessa fall storre ju hogre andel 1onekostnaden utgor av det totala priset.

1964 ars momsutredning belyste ocksa den kumulativa effekt som upp-
kommer dé icke-skattepliktig verksamhet riktar sig mot skattskyldiga ko-
pare. Om den skattskyldige kdparen kan vilja mellan en skattskyldig och

'3 SOU1964:35
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en icke-skattskyldig siljare kommer koparen att vilja en skattskyldig sil-
jare. Detta beror pé att koparen inte kan tillgodogora sig avdrag for den
”dolda” mervirdesskatt som den icke-skattskyldige sédljaren méste ta ut i
priset. En s.k. kumulativ effekt uppkommer. Det mervirde som tillférs den
inkopta varan eller tjansten traffar ocksad den dolda mervérdesskatten och
drabbar konsumenten “’dubbelt” jamfort med om inkopet hade gjorts fran
en skattskyldig séljare. Priset blir dirmed hogre.

Av de uttalandena som 1964 &rs momsutredningen gor om offentlig
sektor kan man dra den slutsatsen att skattepliktiga varor och tjanster som
sdldes med vinst i konkurrens med néringslivet skulle beskattas. Eftersom
fortsatt undantag frén skatteplikt foreslogs inom omradena sjukvérd, tand-
vérd, social omsorg och utbildning trots att man overvigde beskattning for
att undvika kumulativa effekter dr den troliga slutsatsen att det inte fanns
ndgon konkurrens med den offentliga produktionen av dessa tjdnster.
Dessutom var tjansterna kraftigt skattesubventionerade och tillhandaholls
utan vinstsyfte. Det enskilda néringslivet skulle inte heller annat &n un-
dantagsvis kunna silja tjansterna utan skattesubventionering i form av
stod fran det allménna varfor ndgon konkurrenssnedvridning formodligen
inte anségs foreligga. Oavsett vem som producerade tjansterna skulle mer-
virdesskatt inte tas ut pé priset och mervirdesskatten pd inkop belastade
ddrmed verksamheten som en kostnad. Vid denna tidpunkt ansdgs kon-
sumtionsneutralitet rdda.

Det saknas dock ett resonemang om produktionsneutralitet baserad pd
de skilda villkor for prisséttning som géllde for offentlig respektive privat
sektor. Det skulle kunna haft betydelse for att bedoma hur mervardesskat-
ten skulle hanteras om fungerande konkurrens hade funnits eller varit
onskvird att uppnd dven inom icke-skattepliktiga omraden.
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3 Kommunkontosystemet

3.1 Inledning

Kommunkontosystemet dr en kompensationsordning for mervardesskatt
som infordes for att utjimna mervéardesskattens konkurrenssnedvridande
effekter vid kommuners och landstings val mellan att utfora tjanster i egen
regi eller att upphandla tjénster fran privata entreprenorer. Det nuvarande
kommunkontosystemet foregicks av tva tidigare kompensationsordningar;
den generella avdragsritten for kommuner och landsting inom ramen for
det ordinarie mervardesskattesystemet (som géllde aren 1991-1994) och
den tillfdlliga ordningen under &r 1995. I kapitel 2 har jag beskrivit den ge-
nerella avdragsritten for kommuner och landsting inom ramen for det or-
dinarie mervirdesskattesystemet. I detta kapitel beskriver jag narmare ut-
vecklingen av de sérskilda kompensationsordningarna for mervérdesskatt
for kommuner och landsting som ligger utanfor det ordinarie systemet. Av
tidsaxeln pd nésta sida framgédr hur olika kompensationsordningar har
vuxit fram under 1990-talet.

I kapitlet redogors ndrmare for bakgrunden till kommunkontosystemets
inférande och systemets utformning. Vidare redogors for malséttningen att
skapa ett for stat och kommun neutralt system i finansieringshénseende
och hur kommunkontosystemet finansieras idag. Den ekonomiska analy-
sen av systemet gors utifrdn grundldggande nationalekonomisk teori.

I kapitel 6 analyseras verkningarna av systemet i konkurrenshénseende
med utgdngspunkt fran de olika slags verksamheter som omfattas av sys-
temet ndmligen sjukvard, tandvard, social omsorg och skola.

Mervirdesskatt i kommun- och landstingssektorn fran skattereformen
1991 — utredningar och lagéndringar

3.1.1 Den tillfalliga ordningen ar 1995

I samband med skattereformen ar 1991 infordes en generell avdragsritt for
ingdende mervirdesskatt for kommuner och landsting i det ordinarie mer-
virdesskattesystemet. Denna innebar att kommunerna fick tillbaka all er-
lagd mervirdesskatt oavsett om denna hanforde sig till inkop i skatteplik-
tig verksamhet eller inkdp i den mervirdesskattefria delen av verksamhe-
ten, dvs. i fall ddr kommunen/landstinget har stéllning av slutkonsument i
mervirdesskattehdnseende. Vidare fanns ett sirskilt statsbidrag som utgick
for att kompensera kommuner och landsting for de 6kade kostnader som
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uppkommer vid upphandling av icke-skattepliktig sjukvérd, tandvérd, so-
cial omsorg och utbildning.' Bidraget utgjorde en schablonberiknad pro-
cent (6% av upphandlingspriset) och skulle motsvara den dolda mervir-
desskattekostnaden i upphandlingspriset.” Statsbidrag (6% av bidragssum-
man) utgick vid bidragsgivning av samma skil som ovan.

Den generella avdragsritten infordes for att utjimna mervérdesskattens
konkurrenssnedvridande effekter vid valet mellan att utfora tjdnster i egen
regi och att upphandla motsvarande tjanster frdn externa entreprenorer. Se
mer om den allminna avdragsritten i det ordinarie mervéirdesskattesyste-
met i avsnitt 2.4.

Nir Sverige blev medlem i den europeiska unionen (EU) anségs inte
ritten for kommuner och landsting att gora avdrag for all sin mervirdes-
skatt i en vanlig mervirdesskattedeklaration kunna bibehdllas. EG:s regel-
verk pd mervirdesskatteomrédet tilldter inte nidgon generell avdragsritt for
verksamhet som inte dr skattepliktig. Detta beskrivs mera utforligt i kapi-
tel 4. Andra alternativ for kompensation for mervérdesskatt i sddan verk-
sambhet fick darfor overvigas.

P4 grund av den stora méngd lagidndringar som blev nédvindiga genom
EU-intridet hann man inte fran regeringens sida vid denna tidpunkt utar-
beta nigon ny kompensationsmodell for kommuner och landsting. For ar
1995 infordes darfor en temporér ordning for dterbetalning av mervirdes-
skatt i icke-skattepliktig verksamhet. Andringen gjordes i lag om kommu-
ners och landstings hantering av mervirdesskatt for &r 1995.°

Den tillfilliga ordningen innebar att man ldt kommunsektorn védnda sig
till ddvarande Skattemyndigheten i Kopparbergs ldn (det sarskilda skatte-
kontoret i Ludvika) for att begéra aterbetalning av den mervérdesskatt som
man inte fick dra av i det ordinarie systemet. Den tillfélliga lagen for 1995
omfattade dven det schabloniserade bidraget om 6% for upphandling och
bidragsgivning inom omrédena sjukvéard, tandvérd, social omsorg och ut-
bildning. Lagen om sirskilt bidrag till kommuner m.fl. (1990:578) upp-
hivdes. Den enda skillnaden mellan den tillfdlliga ordningen for 1995 och
den tidigare generella avdragsritten var att aterbetalning av den mervér-
desskatt som kommunerna pa grund av EG-ritten inte kunde dra av i det
ordinarie mervirdesskattesystemet fick ske pa annat sétt dn i mervirdes-
skattedeklarationen. Kompensationsordningen hade med andra ord samma
omfattning som tidigare.

! Lag om sirskilt bidrag till kommuner m.fl. (1990:578)

2 Genom att siljaren inte har avdragsritt for ingdende mervirdesskatt kommer denna ingé som en vi-
darefakturerad kostnad i priset pa tjénsten.

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

Dagens kommunkontosystem infordes fran den 1 januari 1996.* Systemets
uppbyggnad kan illustreras med foljande skiss:

STATEN
KOMMUNKONTO-
SYSTEMET X
A B
KOMMUNER OCH LANDSTING

A Kommuner och landsting far tillbaka mervirdesskatt som erlagts pé in-
kop i icke-skattepliktig verksamhet samt erséttning med viss procent av
priset vid upphandling eller bidragsgivning inom omrédena sjukvérd,
tandvérd, social omsorg eller utbildning. Ersittningen for ingdende
merviardesskatt dr lika stor som den mervirdesskatt den skattskyldige
sdljaren uppbdr &t staten.

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

C Statsbidrag frdn staten. Det generella statsbidraget till kommuner och
landsting hojdes nér systemet infordes 1996. Det forhojda statsbidraget
motsvarade det belopp som aterbetalats till kommuner och landsting i
det tillfalliga systemet for 1995. Beloppet uppgick ar 1996 till 19 mdkr.
Bidraget uppgér per 1999 till 22,9 mdkr.’

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

3 Det forhojda statsbidraget har 6kat till f5ljd av vissa huvudmannaskapsférindringar etc. Se utred-
ningen delbetinkande i bilaga 2.
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Syftet med systemet &r, liksom i systemet med full avdragsritt i det or-
dinarie mervirdesskattesystemet frdn 1991, att skapa konkurrensneu-
tralitet vid valet mellan att upphandla tjénster eller att utfora tjanster i egen
regi.

3.2.2 Kommunkontosystemets utformning

Kommunkontosystemet bestdr av tvd rintebdrande konton hos
Riksgildskontoret, ett for kommunerna och ett for landstingen. Fordrings-

| respektive skuldsaldon pé& kontona &r ridntebdrande. Riksrevisionsverket
(RRV) ansvarar for revision av kontona.

De som kan kriva erséttning fran kontona dr kommun, landsting, kom-
munalforbund, regionférbund och bestéllarforbund (enligt sdrskild for-
soksverksamhet).

Ersittning till landstingsfria kommuner sker frdin kommunkontot medan
bestéllarforbundens forsoksverksamhet med finansiell samordning inom
socialforsikring, hilso- och sjukvérd och socialtjdnst sker frdn landsting-
skontot. Kommunalférbund som béde har kommuner och landsting som
huvudmén far ansoka om erséttning fran respektive konto i proportion till
kommunernas respektive landstingens deltagande i forbundets verksam-
het.

Den mervirdesskatt som kan rekvireras frdn kontona dr i princip den
skatt som kommun- och landstingssektorn inte kan dra av i det ordinarie
mervirdesskattesystemet enligt lagen om mervérdesskatt (1994:200).

Den mervirdesskatt som kan komma i friga i kommunkontosystemet 4r
séledes:

e mervirdesskatt som dr hdnforlig till en kommuns eller ett landstings eg-
na verksamhet sdsom t.ex. gaturenhdllning, snorojning eller parkskotsel
for eget behov,

e mervirdesskatt hidnforlig till myndighetsutdvning (t.ex. utfardande av
byggnadslov),

e mervirdesskatt som dr hinforlig till icke-skattepliktig omséttning av
varor eller tjdnster, sdsom tillhandahdllande av vard- och omsorgstjin-
ster.

Kommuner och landsting har vidare ritt att frdn kontona fé ersittning for
den dolda mervirdesskatt som ligger i priset vid upphandling av skattefri
verksamhet inom:

e sjukvard,
* tandvard,
e social omsorg, och
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¢ utbildning, samt
 vid upphandling av vissa boendeformer.

Ritt till ersdttning foreligger dven ndar kommun eller landsting lamnar bi-
drag till ndringsidkare som bedriver verksamhet inom dessa omraden ef-
tersom bidraget dven skall kompensera kommunerna for den mervirdes-
skatt som bidragsmottagaren har betalat for anskaffningar till sin icke-
skattepliktiga verksambhet.

Upphandling av kultur- och fritidstjanster eller bidragsgivning till sddan
verksamhet omfattas emellertid inte av ersdttningsratten.

Vid upphandling och bidragsgivning utgér ersittning med:

— 6% av upphandlings- eller bidragssumman, eller,

— om det ingdr 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 for dldreboende samt boende for funktionshin-
drade.

Som framgér ovan har kommun och landsting en i stort sett generell kom-
pensationsritt for all mervirdesskatt som inte kan dras av i det ordinarie
systemet. Ersittning frdn kontosystemet kan erhallas vid inkop eller upp-
handling av skattepliktiga varor och tjinster for den skattefria delen av
verksamheten och vid upphandling av ovanndmnda skattefria tjdnster eller
bidragsgivning till sddan verksamhet. Upphandling av skattepliktiga varor
och tjdnster till skattefri verksamhet kan ske utan att mervéardesskatten blir
en kostnad som kan bidra till att man avstér fran inkopet.

Vid upphandling av skattefria tjdnster skall valet mellan produktion av
sddana tjdnster i egen regi eller upphandling av motsvarande tjdnster vara
mervirdesskatteméssigt neutralt for kommunen eller landstinget. Den sér-
skilda ersdttningen om 6 procent dr framridknad som en schabloniserad
uppskattning av hur stor del av driftskostnaden i de skattefria verksamhe-
terna som utgdr mervardesskatt (den 5 procentiga och den 18 procentiga
ersdttningen kommenteras narmare nedan). Upphandlingssumman neutra-
liseras genom att anbudspriset med avdrag for ersittningen pa 6 procent
jamfors med vad det skulle kosta att producera tjansten i egen regi.’

Erséttning vid bidragsgivning utgar pa grund av att det numera dr moj-
ligt att tillhandahdlla samhéillsservice i savil offentlig som privat regi.
Kommun eller landsting svarar for finansieringen genom anslag eller bi-
drag. Som exempel péd bidragsgivning som berittigar till ersittning kan

© Se vidare i kapitel 6 om berdkningar av mervirdesskattens andel av totala kostnader i olika icke-skat-
tepliktiga verksamheter.
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ndmnas skolpeng eller barnomsorgspeng. Vid utbetalning av bidrag till
friskolor t.ex., maste detta dven tidcka den del av bidragsmottagarens kost-
nader som utgdr mervirdesskatt. Om inte ersittning for mervirdesskatt
skulle utgé dven vid bidragsgivning skulle denna bidra till snedvridning av
konkurrensen eftersom kommunen/landstinget, men inte den private
entreprendren, har mojlighet att erhalla kompensation for ingdende mer-
vardesskatt.

Om inte ersittning skulle utgd vid bidragsgivning skulle kostnaden for
att utge bidraget bli hogre for kommunen genom att kommunen vid
bidragsgivning till icke-skattepliktig verksamhet dven avses ticka bidrags-
mottagarens mervirdesskatt som denne inte kan dra av.

Scirskilt om ersdttningsrdtten for vissa lokalkostnader

I mervirdesskattelagen (1994:200) rader vissa generella avdragsforbud.
Dessa giller dven i kommunkontosystemet. Saledes kan kommun eller
landsting inte f& ersittning for mervirdesskatt som avser stadigvarande
bostad, kop av personbil samt representation som verstiger avdragsgillt
belopp vid inkomsttaxeringen.

Avdragsforbudet for stadigvarande bostad véllade tidigare stora pro-
blem inom kommun- och landstingssektorn. Det blev uppenbart sedan
Regeringsritten i en dom i april 1993 (RA 1993 ref 30) fastslagit att ser-
vicehus och gruppbostider for senildementa var att hinfora 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 omsorg och stadigvarande bostad skulle ga.

For att undvika detta grinsdragningsproblem foreslog regeringen’ att
kommuner och landsting skulle fa ritt till ersdttning frin kommunkonto-
systemet for ingdende skatt som avsdg dldreboende samt bostdder for
funktionshindrade. Ersittning skulle dven utgd vid hyra av sddana bosta-
der. De nya reglerna giller frdn den 1 juli 1998.

Lagindringen innebar att de kommuner som sjélva dger de fastigheter
som anvinds for dessa boendeformer kan tillgodogora sig ersittning i
kommunkontosystemet for all mervirdesskatt som belastar verksamheten.
Om kommunen hyr motsvarande bostdder kan man ansdka om en sérskilt
ersittning om 18 % for den dolda mervirdesskatt som ingér i hyreskost-
naden. P4 si sitt avses i detta avseende alternativen att dga eller hyra fas-
tigheterna bli jimstéllda.

De aktuella boendeformerna riknas dock fortfarande huvudsakligen
som bostider enligt mervirdesskattelagen (1994:200) varfor fastighets-

7 Prop. 1997/98:153 Vissa kommunala frgor
% Se prop. 1997/98:153 s 9 ff, samt SFS 1998:588.
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dgaren inte kan bli frivilligt skattskyldig for uthyrning till kommunerna for
bostadsdelarna. Dock gér detta for lokaldelarna. Genom en indring i mer-
virdesskattelagen behover emellertid inte uttagsbeskattning ske om kom-
munen ldter utfora fastighetsunderhdll m.m. med egen personal pa de fas-
tigheter som anvinds for dessa boendeformer.’

En forutsittning for att rétt till aterbetalning av den sirskilda ersitt-
ningen ska foreligga &r att kommunen hyr éldrebostiderna direkt och att
hyran dédrigenom &r en kostnad fér kommunen. Inneborden av detta blir att
de kommuner som organiserat sin verksamhet p4 ett sddant sitt att fastig-
hetsdgaren, kommunalt eller privat bostadsbolag, hyr ut ligenheterna med
forstahandskontrakt direkt till hyresgésterna inte kommer i &tnjutande av
ndgot mervirdesskatteavdrag eller ersittning for dessa ldgenheter.

I samband med lagindringen betridffande lokaler for dldreboende och
boende for funktionshindrade, inférdes dven en hogre ersittning vid upp-
handling inom omrédena sjukvérd, tandvérd, social omsorg eller utbild-
ning om det i upphandlingssumman ingér lokaler. P4 lokaldelen kan kom-
munen eller landstinget fa ersittning med 18% pd kostnaden och pé
vdrd/omsorgs/utbildningsdelen en ersittning med 5% av kostnaden.
Anledningen till detta var att ersittningen med 6% inte var tillricklig om
den man upphandlade av exempelvis var tvungen att bygga nya lokaler for
verksamheten sdsom t.ex. ett nytt daghem. Den ersittning om 6% som er-
holls ér en schablonberikning av hur stor del av driftsutgifterna som utgor
mervirdesskatt. Erséttningen ticker emellertid inte storre investeringar.

Ansokningsforfarande

Ansokan om ersittning skall inges till skattemyndigheten i Gévle (det sir-
skilda skattekontoret i Ludvika). Ansokan skall avse tidsperioder om en
kalenderménad eller en period om tre pd varandra f6ljande kalenderméana-
der och ska limnas till skattemyndigheten i Gévle senast den 5:e i den an-
dra ménaden efter utgangen av den tidsperiod som ansékningen avser.

Ansokan ska grunda sig pd kommunens bokférda utgifter for ingiende
mervirdesskatt som inte dragits av enligt mervirdesskattelagen (ML).
Denna mervirdesskatt sirskiljs i den kommunala redovisningen. Ansokan
gors pd faststéllt formular. I samma ansdkan kan kommunen/landstinget
dven ansoka om 6-, 18- och 5-procentsersittningen. Skattemyndigheten
utbetalar dérefter rekvirerade belopp. Skattemyndighetens beslut fir 6ver-
klagas till regeringen.

Y se not 2 ovan



SOU 1999:133 Kommunkontosystemet 43

3.3 Finansiering av kommunkonto-
systemet

En utgéngspunkt for de olika kompensationsordningarna som har tilldm-
pats under 1990-talet har varit att kommuner och landsting skall bara kost-
naden for mervardesskatt i icke-skattepliktig verksamhet. Detta var en
princip som dven gillde fore skattereformen 1990/91.

I de olika forarbetena som ligger till grund for dagens kompensations-
system hianvisas till kommunernas och landstingens stéllning av slutkon-
sument i mervardesskattehdnseende i de fall d& verksamheten &r undanta-
gen frén skatteplikt.'” T sddan verksamhet blir mervirdesskatten en kost-
nad till f6ljd av mervardesskattesystemets konstruktion med férekomsten
av vissa skattefria verksamheter. Undantag frdn mervérdesskatt innebir
darmed samma ekonomiska konsekvenser for alla aktorer, privata savil
som offentliga.

Nedan redogors narmare for finansieringen av kommunkontosystemet.
Som en bakgrund till dagens finansieringsstruktur redogors dven for fi-
nansieringen av de tidigare systemen (den generella avdragsritten samt
den tillfalliga ordningen for 1995).

Skattereformen 1990/1991

Nir skattereformen genomfordes fick dndringarna pd mervirdesskatteom-
radet foljande ekonomiska effekter fér kommuner och landsting:"!

Den basbreddning som infordes i mervirdesskattesystemet redan fran ar
1990 hijde kommun- och landstingssektorns utgifter for brinsle, el, vatten,
viss fastighetsservice, hyror etc. genom att omrédena belades med mervar-
desskatt. Vidare bidrog slopandet av reduceringsreglerna inom byggomradet
(20- och 60%-reglerna) &r 1991 till att utgifterna steg ytterligare. De 6kade
utgifterna till foljd av reformen berdknades till ca 5 miljarder. Dessa kostna-
der skulle sektorn fé reglera genom den generella avdragsritten.

Genom inférandet av den generella avdragsritten frén och med ar 1991
fick kommuner och landsting gora avdrag for all ingdende mervirdesskatt,
dvs. dven for verksamhet som var undantagen fran skatteplikt. Detta skul-
le minska utgifterna och ddrmed forbittra den ekonomiska situationen for
kommunsektorn.

Den samlade kostnaden for mervirdesskatt i sektorn fore skatterefor-
men beriknades till ca 10 miljarder kronor i 1991 ars prisniva. Med tilligg

19 Prop. 1989/90:111 Reformerad mervirdesskatt, m.m. s 125 ff, kompletteringsprop. 1993/94:150 s
34 ff, kompletteringsprop. 1994/95:150 s 69 ff samt prop. 1995/96:64 Ett nytt utjimningssytem f for
kommuner och landsting, m.m., s 52 ff.

"' 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 ingdende skatt med anledning av basbreddningen, berdknades det
samlade avdragsbeloppet till 15 mdkr.'?

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

kronor:
el

Breddad mervirdesskattebas —5 mdkr (6kad utgift)

Generell avdragsritt +15 mdkr (inklusive avdrag pé
grund av breddning = minskad
utgift)

Nytt statsbidrag vid kommunal | —200 mkr (medel frén staten som

upphandling eller bidrags- minskar nettoeffekten)

givning'?
= 9,8 mdkr

Samtidigt som kommunernas kostnader for mervirdesskatt minskade,
sjonk statens nettointidkter av mervirdesskatt till f61jd av den generella av-
dragsratten. Detta foranledde en ekonomisk reglering mellan staten och
kommunsektorn. Regeringen anforde i prop. 1989/90:111 Reformerad
mervirdeskatt m.m. att aterbetalning till staten skulle 16sas inom ramen
for den totala ekonomiska relationen mellan staten och kommunerna s att
inte konkurrensneutraliteten sitts ur spel.'

For att neutralisera effekterna av avdragsritten i forhallandet mellan
staten och kommunsektorn infordes saledes en sarskild avrakningsskatt.
Den utgiftsbesparing som kommunsektorn fick aterfordes till staten ge-
nom en 0kning av avrikningsskatten. Eftersom kommuner och landsting
inte skulle drabbas av merkostnader till f6ljd av basbreddningarna ingick
inte de 5 miljarderna i underlaget for avrikningsskatten.'> Den aterforing
av medel till staten som gjordes uppgick darfor till 9,8 mdkr (15 mdkr —
200 mkr (statsbidrag for upphandling m.m.) — 5 mdkr = 9,8 mdkr).

Ar 1993 kvittades avridkningsskatten bort genom att ett flertal special-
destinerade statbidrag till kommuner och landsting togs bort och ersattes
av ett generellt statsbidrag. Det generella statsbidraget minskades séledes
med 9,8 mdkr.'¢

"I prop. 1994/95:150 bilaga 7 konstaterade regeringen emellertid att denna uppskattning var for lag.
'3 Lag om sirskilt bidrag till kommuner m.fl. (1990:578) (slopades den 1 januari 1995)

' Prop. 1989/90:111 s 126-127

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

' Enligt principen for ekonomiska regleringar mellan stat och kommunsektorn gérs en reglering vid
ett tillfille och ligger dérefter kvar oavsett om t.ex. volym #ndras efter det att regleringen ir gjord.
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1995 ars tillfdlliga ordning

Sasom anforts ovan var man pa grund av Sveriges intridde i EU tvungen att
slopa avdragsritten for mervirdesskatt hanforlig till icke-skattepliktig
verksamhet (vard, omsorg, skola, m.m.). Vad betriffar den finansiella re-
gleringen mellan stat och kommun- och landstingssektorn skedde i princip
ingen dndring. Aterbetalning av mervirdesskatt i skattefri verksamhet fick
ombesdrjas i ett separat system utanfor mervérdesskattesystemet.

Vad betriffar den ekonomiska regleringen mellan staten och kommun-
sektorn konstaterar regeringen vid inforandet av den tillfélliga ordningen
for 1995 att ordningen fran 1991 med generell avdragsritt hade visat sig
vara forknippad med en del problem och brister."” Kommunernas och
landstingens ersittning till staten for den utvidgade avdragsritten var for
det forsta inte kopplad till den totala inkomstminskningen som belastade
staten. Ett nytt system borde, ansig regeringen, bygga p4 kommunal sjélv-
finansiering. Inte heller, anforde regeringen vidare, okar &terforingen till
staten i takt med att avdragsrittens virde 6kar. Dessutom leder kompensa-
tionsordningen till vissa konkurrenssnedvridande effekter och regeringen
hinvisade till slutsatserna av utredningen SOU 1993:75 Vissa Merviirdes-
skattefrigor II — Offentlig verksamhet m.m.

Utredningen SOU 1993:75 hade bland annat konstaterat att det scha-
bloniserade sirskilda statsbidraget fér upphandling m.m. som infordes
1991 inte fick avsedd effekt. Ett exempel pé detta var t.ex. att bidraget in-
te alltid kanaliserades ned till den enskilda enheten med budgetansvar. Da
statsbidraget vid upphandling av skattefri tjanst inte tillfors 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 mervirdesskatt pa fastighetsomradet dar kommunen
utnyttjade sin generella avdragsritt for att eliminera sina mervérdesskatte-
kostnader. Nagot som icke-kommunala organisationer eller foretag inom
den skattefria sektorn inte kunde gora.

Dagens kommunkontosystem

Med dagens kommunkontosystem inférdes en ny finansieringsordning.
Det var forst genom kommunkontosystemet som ett system med kommu-
nal sjilvfinansiering infordes. Avsikten var att systemet skulle vara stabilt
och inte ge upphov till kade kostnader for staten.'® Den nya finansie-
ringsordningen innebar ocksa ett sitt att uppnd syftet med systemet, nam-
ligen konkurrensneutralitet i valet mellan egen regi och upphandling.

17 Kompletteringsprop. 1993/94:150 Bilaga 7, s 35 f
'8 prop. 1995/96:64, s 22
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For att korrigera for konkurrensproblematiken har kommunkontosyste-
met utformats sd att en kommuns inbetalning till systemet (visst belopp
per invénare) inte dr densamma som kriteriet for utbetalning frén systemet
(faktiska mervirdesskattekostnader inklusive ersittning med 5, 6 eller
18% av upphandlings- respektive bidragssumma).'® Inbetalningarna 4r
alltsd inte kopplade till den enskilda kommunens eller det enskilda lands-
tingets faktiska kostnader for mervirdesskatt. Genom kommun- och lands-
tingssektorns kollektiva finansiering av systemet bidrar alla med lika
mycket. Detta innebir rent faktiskt att en del kommuner eller landsting un-
der verksamhetsaret kan 4 ut mer av systemet 4n vad man faktiskt till-
skjuter medan andra fir ut mindre 4n det egna tillskottet. Detta innebir i
sin tur att storre upphandlingar av externa tjinster inte kinns si ekono-
miskt betungande i mervirdesskattehinseende for den enskilda kommu-
nen eftersom hela kollektivet 4r med och finansierar.?

Denna inbyggda omfordelningseffekt i systemet #r alltsd en metod for
att &stadkomma konkurrenskorrigeringen. Systemet ir inte en metod for
omfordelning utan systemets syfte ér enligt regeringen att s& langt som
mojligt och utan statligt stod begrinsa den konkurrensnedvridning som
kan uppstd inom de mervirdesskattefria omridena.?! Omfordelningseffek-
ten gynnar de kommuner och landsting som upphandlar mycket frin ex-
terna entreprenorer.

Den kommunala sjilvfinansieringen innebér att utbetalningar frén kom-
mun- respektive landstingskontona skall finansieras genom avgifter fran
kommuner och landsting. Inbetalningarna skall si nira som mojligt mot-
svara utbetalningarna frin kontot. Inbetalningarna faststills av Riksskatte-
verket (RSV) senast den 10 september varje ar. Detta kriver att RSV i en
sdrskild prognos uppskattar, med utgangspunkt frin de ackumulerade to-
tala utbetalningarna innevarande &r, hur stora utbetalningarna kan komma
att bli pafoljande &r. For &r 2000 har Riksskatteverket satt beloppet for
kommunerna till 2080 kr/invénare och for landstingen till 940 kr/invénare.
Beloppen multipliceras med antalet invinare i kommunen respektive
landstinget och ddrmed erhélles summa att inbetala per kommun respekti-
ve landsting. Se tabell 3.8 om inbetalningarnas utveckling. De fér &r 2000
bestimda beloppen forvintas emellertid inte ticka de negativa saldon som
kontona for nirvarande uppvisar. Se 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

** Vid beriikning av omfordelningen mellan kommunerna ska hénsyn tas till nivdhojningen av statsbi-
draget. Den egentliga omfordelningen utgérs endast av den andel av avgifterna som inte ticks av det
nivihojda statsbidraget.

2! Prop. 1995/96:64, s 53
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ningarna till kommuner respektive landsting. Avdragen gors varje manad
med en tolftedel av de faststillda drsbeloppen.

Den ekonomiska regleringen mellan staten och kommunsektorn i
kommunkontosystemet

Ni#r kommunkontosystemet inférdes skulle en aterreglering goras mellan
staten och kommunsektorn eftersom kommunsektorn p4 egen hand skulle
ombesorja finansieringen av det nya systemet. Regeringen anforde i kom-
pletteringspropositionen 1994/95:150 Bilaga 7 att aterregleringsbeloppet
borde uppgi till 9,8 mdkr + 5 mdkr, dvs. totalt 14,8 mdkr plus uppskriv-
ning, vilket motsvarar den generella avdragsrittens virde, eftersom detta
var det belopp som man vid skattereformen 1991 ansag att den generella
avdragsritten totalt sett var vird. Regeringen konstaterade emellertid att
viirdet av den generella avdragsritten hade uppskattats till ett for 1dgt be-
lopp.

Regeringen anség istillet att regleringen vid kommunkontosystemets
inforande skulle goras sé att kommunernas och landstingens aktuella kost-
nader for att finansiera systemet técktes. Regleringsbeloppet blev darfor
lika stort som den ersittning for ingdende mervirdesskatt som kommuner
och landsting fatt utbetalt enligt den tillfdlliga ordningen for 1995 inklusi-
ve det sirskilda bidraget.”

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

Vissa justeringar gjordes under 1997 och 1998 till f6ljd av huvudman-
naskapsforindringar och liknande och det nivdhojda bidraget uppgér ar
1999 till 22 937 mkr.2* Bidraget skall bibehallas nominellt oforandrat.

Det nivéhojda statsbidraget om 22,9 mdkr i forhéllande till de totala ut-
betalningarna ar 1999 ger en faktiskt kommunal sjilvfinansieringsgrad
uppgaende till 14% (se tabell 3.3). Omslutningen i kommunkontosystemet
har stadigt 6kat sedan inforandet ar 1996.%° P4 grund av 6kad omslutning
och att det nivahojda statsbidraget dr nominellt oférandrat kommer kom-
mun och landstingssektorns sjilvfinansiering av systemet att dka succes-
S1vt.

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

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

2 Se vidare denna utrednings delbetéinkande i bilaga 2.

2 Forklaringar till detta framgar av utredningens delbeténkande i bilaga 2.
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3.4  Mervardesskattens andel av totala
kostnader i icke-skattepliktig
verksamhet

I samband med inférandet av de 4ndrade mervirdesskattereglerna fran
1991 utforde Statistiska Centralbyran (SCB) berdkningar av hur stor andel
av kostnaderna inom de aktuella verksamhetsomradena som utgjordes av
mervardesskatt. Till grund for berikningarna 1ag statistik frén 1989 Aars
bokslut i kommunsektorn. Man konstaterade da att mervirdesskattens an-
del varierade mellan de olika verksamhetsomridena. For att slippa olika
procentsatser som exempelvis fanns i Danmark, beridknades ett viktat me-
delvirde. En sammanvigning gjordes av mervirdesskattens andel av kost-
naden i forhallande till verksamhetsomridets andel av kommunernas
respektive landstingens totalkostnad. Den beriikningen gav att 6 % var en
vil avvidgd kompensation.

Vid inforandet av de dndrade reglerna fér kompensation inom éldre-
boendet och LSS-boendet gjordes nya berikningar. Tabell 3.1 visar de re-
sultat som berdkningarna gav. Skil till indring av procentsatsen ansgs in-
te foreligga med anledning av dessa berikningar.

Tabell 3.1
Mervirdesskattekostnad i olika verksamheter
Momsandel

Barnomsorg 4.9 %
Grund- och gymnasieskola 7,0 %
Vard 74 %
Aldreomsorg 4.7 %
Individ- och familjeomsorg 6,6 %
Sjuk- och tandvard 6,9 %
Berékningar: Bjorn Larsson, Kommunférbundet
Stockholms I&n,
Data: Rékenskapssammandragen fér ar 1996

Som tabell 3.1 tydligt visar 4r 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 ersittning pa 6,0 % utgir. P4 motsvarande siitt
kommer alltid de som ligger 6ver 6 % att underkompenseras. Det finns
dven geografiska variationer. Mervirdesskatteandelen beror pi fordel-
ningen mellan kapital, varor och tjénster. Dessa andelar varierar mellan
olika verksamheter i kommuner respektive landsting. Slutsatserna ér sale-
des att vissa verksamheter blir 6verkompenserade av 6-procentsersiitt-
ningen och vissa verksamheter blir underkompenserade.
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Négon berikning av de privata entreprenorernas mervirdesskattekost-
nad inom de aktuella omradena har inte kunnat goras. Ett rimligt antagan-
de dr dock att kommunsektorns kostnad speglar den private entreprend-
rens kostnad for att bedriva motsvarande verksamhet. I vart fall torde inte
nagra storre avvikelser foreligga vad avser de merviardesskattebelagda
kostnadernas andel av totalkostnaden.

3.5  Finansieringen av kommunkonto-
systemet

Som tidigare beskrivits i detta kapitel finansieras kommunkontosystemet
av kommunerna och landstingen genom att dessa betalar en sirskild av-
gift. Denna avgift berdknas som ett enhetligt belopp per invénare for kom-
muner respektive landsting. Avgiften faststills av Riksskatteverket varje ar
senast den 10 september®.

For att kompensera kommunerna for avgiften hojdes nivan pa det gene-
rella statsbidraget vid inforandet av systemet ar 1996. Eftersom nivahoj-
ningen inte justeras efter inflation kommer en 6kad omslutning i systemet
att innebdra att kommunsektorns sjdlvfinansiering av systemet okar efter
hand.

3.5.1 Laget ar 1999

Under 1999 har underskottet pd de tvd kontona okat. Tabell 3.2 visar det
ackumulerade saldot ménad for ménad.

Tabell 3.2
Det ackumulerade saldot pa kontona, mkr
Kommun- Landstings- Totalt
Kontot kontot
Januari -387 -265 -652
Februari -1 331 -844 -2 175
Mars -1 154 -792 -1 946
April -1438 -853 -2 291
Maj -1297 -784 -2 081
Juni -1237 -470 -1707
Juli -1714 -605 -2 319
Augusti -1519 -483 -2 002
September -1 286 -377 -1663
Kalla: RSVs manadsrapporter

% SFS 1995:1518 , Lag om mervirdesskattekonton fér kommuner och landsting, 3 §
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Som tabellen visar finns det i dagslédget ett stort underskott pd kontona.
Underskottet beror till stor del pd foregédende ars underskott. Det ackumu-
lerade underskottet fors in som en ingéende balans i februari, vilket forkla-
rar det ”hopp” som siffrorna i tabellen visar mellan januari och februari.
Det totala ackumulerade underskottet infor &r 1999 uppgick till 1 135 mkr.
Nir underskottet skall finansieras genom hojda avgifter frin kommuner
och landsting betyder det att graden av sjdlvfinansiering®’ dkar. Tabell 3.3
visar kommuners och landstings totala sjalvfinansiering dren 1997 till 1999
med utgédngspunkt frdn utbetalningarna fran kontot. Andelen sjdlvfinansie-
ring har berdknats som statens nivahojning av statsbidraget (22,9 mdkr) i
forhéllande till de totala utbetalningarna det aret. Séledes visar andelen hur
stor sjdlvfinansieringen hade varit om kontot alltid hade varit i balans?.

Tabell 3.3
Kommuner och landstings sjélvfinansiering
Nivahdjning Total Sjalv-
av statsbidr., utbetalning finansiering
mkr mkr
1997 22 502 22 616 0,5 %
1998 22 952 25024 8,3 %
1999 22 823 26 954 14 %

Kélla: RSVs manadsrapporter,
Del betdnkande 1 (se bilaga 2),
samt egna prognoser

For dret 1999 har en berdkning gjorts for de resterande manaderna. Den
bygger pé att okningstakten av utbetalningarna oktober till december ar
1999 kommer att vara lika stor som okningstakten mellan 1998 och 1999,
januari till september . Sérskild hidnsyn har tagits till de nya regler som
infordes den 1 juli 1998 vad giller ingdende mervirdesskatt hanforlig till
boende for vard och omsorg.*® Niar en korrigering gors for denna reform
kan okningstakten berdknas till 5,7 %. Mer formellt kan det uttryckas en-
ligt f6ljande:

3.1 Z

1999, jan-—sept/ Zl998, jan—sept = Zl999. okl—dec/ Zl998‘ okt—dec
dér
Z = uttag ur systemet

?7 Med sjilvfinansiering menas hir den del av utbetalningarna som kommuner och landsting méste fi-
nansiera sjilva, dvs. utbetalningar — nivdhgjningen i statsbidraget.

# Utgangspunkterna vid berdkningarna ér siledes kostnadsmissiga och inte finansiella. Om avgiften
hade anvints istillet for utbetalningarna hade man fétt periodiseringar som i huvudsak berott pa att av-
giften i ett tidigare ldge inte motsvarat utbetalningarna.

% Tester som gjorts med hjilp 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 sd stort?

Anledningen till att underskottet blivit s& stort &r att utbetalningarna okat
mer 4n vad som forutsattes nir avgiften faststidlldes. Den 6kade omslut-
ningen i systemet t.o.m. &r 1998 behandlas i delbetdnkandet (se bilaga 2).
Som foregdende avsnitt visat okade utbetalningarna perioden januari
t.o.m. september 1999 med 5,7 % jamfort med motsvarande period 1998.
Om en linjér trend anpassas till perioden februari 1996 t.o.m. augusti 1999
har okningen varit 6,0 %. For denna berdkning har en regressionsanalys
gjorts. Den formella regessionsekvationen och resultaten frén regressions-
analysen visas i tabell 3.4.

Tabell 3.4
Regressionsanalys av utbetalningarna fran
kommunkontosystemet

Regressionsekvation:

(3-1) Zé. m= ﬁzé-t m

dar
Zym = Utbetalning ar 1, manad 1
Zitm = Utbetalning ar 0, manad 1
Resultat:

Parametervéarde T-test
B 1,0596 60,3
R2 ()7
F-test 101,0

I ekvationen antas sdledes att utbetalningarna for en viss manad kan
forklaras av utbetalningarna samma ménad foregdende &r. Slutsatserna
frén regressionsanalysen &r att utbetalningarna foljer en linjdr trend.
Samtliga tester visar att resultaten dr tillforlitliga®'.

Parametervirdet visar att det finns en trendméssig 6kning i utbetalning-
arna med 6,0 %. Eftersom okningen varit 5,7 % januari—september 1999
jamfort med motsvarande period 1998 s& 6verensstimmer den l&ngsiktiga
trenden med utvecklingen det senaste aret.

Konjunkturinstitutets (KI) prognos® visar utvecklingen pa forbrukning
och investeringar (till I16pande priser). Mellan dren 1996 till 1999 har den
genomsnittliga arliga fordndringen varit 7,2 %. Tabell 3.5 visar forbruk-
ning (konsumtion) och investeringar inom kommunsektorn.

31 R2 visar observationernas avvikelse frin den linjira trenden. Virdet pa R2 ligger mellan 1 och 0, dar
1 dr perfekt linjar anpassning och 0 ingen linjér anpassning alls. T-testet visar om riktningskoefficien-
ten dr signifikant skiljd frén 0. Om s dr fallet finns det en trend. Denna kan béde vara positiv och ne-
gativ. F-testet visar att modellen totalt sett dr signifikant skiljd frén 0.

2 Konjunkturinstitutet, augusti 1999, Analysunderlag, s. 116-117.
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Tabell 3.5
Forbrukning och investeringar i
kommunsektorn, I6pande priser

Ar Férbrukning och  Procentuell
investeringar,mkr _ féréndring
1996 146 866

1997 157 271 71%
1998 172 816 9,9 %
1999 180 765 4,5 %
2000 187 231 3,5%

Kalla: Konjunkturinstitutet,
augusti 1999, Analysunderlag, s.
116-117

Som tabellen visar skedde en relativt stor 6kning mellan dren 1997 och
1998. Tabellen visar ocksé den prognos som KI gor for ar 2000. Enligt
prognosen kommer forbrukning och investeringar att tillsammans oka
med 3,5 %. Som tabellen visar ar det svért att se ett omedelbart samband
mellan forbrukning/investeringar och utbetalningar fran kommunkonto-
systemet.

EU-bidrag och specialdestinerade bidrag

Har kommuner och landsting fatt bidrag som varit svéra att forutse? Har
det tillkommit resurser i kommunsektorn som lett till okade inkop av varor
och tjinster?

Tabell 3.6 visar EU-bidrag och specialdestinerade statsbidrag aren 1996
till 1999. For aret 1999 anvinds Ekonomistyrningsverkets (ESV) senaste
prognos**.

Tabellen visar att de specialdestinerade statsbidragen till kommunsek-
torn okat bade 1998 och 1999. Orsaken bakom okningen ar likemedelsre-
formen och det nya specialdestinerade bidraget, Bidrag till likemedel,
som utgdr till landstingen. Bidraget fran staten till landstingen 4r en er-
sdttning for det hogkostnadsskydd som utgér pa likemedel. Receptfor-
skrivna likemedel — den stora kostnadsdelen i forménen — dr icke-skatte-
pliktiga. Skatt utgér bara pd forbrukningsmatrial (25 %) och speciallivs-
medel (12 %). Totalt handlar det, enligt Landstingsforbundet, om ca 200
mkr i mervirdesskatt pd drsbasis. Bidraget paverkar séledes uttaget ur
kommunkontosystemet i relativt liten omfattning (for ytterligare informa-
tion om likemedel se delbetdnkandet, bilaga 2).

Om Bidrag for likemedel exkluderas dr okningstakten lagre. Det bety-
der att visserligen &r de specialdestinerade bidragen hogre 1999 dn 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

- dérav Bidrag till 10 830 14212
lakemedel

Skillnad féregaende ar -1 997 -4 994 12113 5082
Skillnad exkl. Bidrag till -1997 -4 994 1284 1699
ldkemedel

EU-bidrag 32 286 476 685

Kalla: ESV, Realekonomisk
férdelning av statsbudgeten

men skillnaderna ir si smé att detta inte rimligen kan vara en forklaring
till varfor omslutningen okat 1999. *

Avgiften

Tabell 3.7 visar avgiften &ren 1997 till 2000. Under den hir perioden oka-
de den totala beriknade inbetalningen (avgiften * befolkningen) med 6,0
%. Om “Total beriknad inbetalning” jamfors med utbetalningen for mot-
svarande ar framkommer att det under &r 1998 uppkom ett underskott pa
1,5 mdkr. Aven under ar 1999 uppkommer ett underskott pa grund av for
laga avgifter. Om &rets utveckling fortsitter for de resterande ménaderna
under innevarande ar (5,7 %) kommer underskottet att vara 2,3 mdkr vid
slutet av 1999. Oavsett om KIs prognos anviands som approximation eller
om man antar samma utveckling som det senaste aret (5,7 %) kommer un-
derskottet under &r 2000 att 6ka ytterligare. Om okningen blir 5,7 % for

Tabell 3.7
Avgiften kr per invanare
Avgiften Avgiften Avgiften Total
Kommuner Landsting Totalt beraknad
Kr/inv kr/inv Kr/inv inbetalning
1997 1808 777 2585 22 862
1998 1808 840 2648 23 445
1999 1970 930 2900 25685
2000 2080 940 3020 26 751
Kélla: Delbetanknde 1, RSV samt
SCB

#1699 mkr* 6 % = 102 mkr
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resten av aret kommer underskottet att vara 3,9 mdkr®® mot slutet av &r
2000. Om 6kningen exempelvis blir 3,6 % (KIs prognos) blir underskottet
3,3 mdkr?.

Slutsats:

Anledningen till att det ackumulerade underskottet i dagsliget ir relativt
stort beror inte pd ndgra enskilt stora utbetalningar under ar 1999.
Utbetalningarna har relativt vil foljt en linjér trend.

I efterhand kan konstateras att avgiften varit for lagt satt.
Riksskatteverkets beslut gar att 6verklaga. Landstingsférbundet har vid
tvé tillfdllen dverklagat/begirt omprovning av RSVs beslut. Ett verkla-
gande ska stillas till regeringen men ges in till RSV. Innan RSV 6verldm-
nar drendet till regeringen ska verket i enlighet med bestimmelserna i for-
valtningslagen omprova det 6verklagade beslutet. I bdda fallen har RSV
funnit sakliga skil for ett dndrat beslut och omprovat detta enligt den kla-
gandes begiran.

Den 29 september 1997 omprovade RSV sitt beslut avseende avgiften
for landstingen for 4r 1998 pd begiran av Landstingsforbundet.
Omprovningen innebar att avgiften sénktes frdn 900 kr/invénare till 840
kr/inv. Den 13 oktober 1998 ompriovade RSV sitt beslut avseende ar 1999
pé begiran av Landstingsforbundet fran 965 kr/invanare till 930 kr/inv.

Ar 1998 blev underskottet pa landstingskontot 635 mkr. I augusti 1999
var underskottet p& landstingskontot 483 mkr. Det ir uppenbart att de in-
stitutionella ramarna®’ 4r otydliga och har missgynnat balans p4 kontot.
Foljande kan anforas:

1. I de fall 6verklagande gjorts har avgiften sinkts till en nivd som inne-
burit att underskottet vuxit p& kontot.

2. RSVs instruktion kan méjligen anses otydlig nir det giller de hansyn
RSV skall ta vid faststdllande av avgiften.

3. Om politisk hidnsyn skall tas, bor inte en statlig myndighet utan rege-
ring och riksdag faststilla avgiften.

4. RSV har liten erfarenhet av prognosarbete, framforallt nir det giller
den kommunala sektorns ekonomi.

De alltfor 14ga avgifterna har saledes tillatit underskotten att vixa. Vid be-
slut om avgiften for ar 2000 har hiansyn indirekt tagits till hur stora avgif-
ter som kan tas ut av kommunerna. Underskotten foregdende &r kan for-
klaras med brister i beslutsunderlaget. Om avgiften for &r 2001 skulle sit-

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

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

¥ Med institutionella ramar menas beslutsunderlaget, beslutsprocessen, samt regelverket och dess till-
lampning.
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tas sd att det ackumulerade underskottet ticks, samtidigt som den berdk-
nade okningen av utbetalningarna for &r 2001 skulle tickas leder det med
trendmissig 0kning av utbetalningarna till en avgiftshojning upp mot 27
%.*® Om avgiften sitts ldgre finns vid en trendméssig 6kning av utbetal-
ningarna risk for en allt storre skuldséttning for kommunerna, eftersom
underskottet pd kontot kan betraktas som ett 14n frén staten till kommun-
sektorn.

3.5.2 Berakning for perioden ar 2000-2010

For att f en uppfattning om hur kommuners och landstings sjélvfinansie-
ring kan komma att utvecklas pa langre sikt har tva alternativa berdkning-
ar gjorts. Med tanke p# att antagandena grundar sig pa en kortvarig erfa-
renhet av systemet, kan inte berdkningarna tolkas som en prognos. Den
forsta berdkningen forutsatter att utbetalningarna framodver kommer att
ligga pa samma nivd som de gjort under perioden januari t.0.m. september
ar 1999 (5,7 %). Den andra beridkningen grundar sig p& den regressionsa-
nalys som presenterades i tabell 3.4. Sjilvfinansieringen har berdknats pd
samma sitt som tidigare (tabell 3.3).

Om utbetalningarna 6kar i samma takt som de gjort mellan januari-sep-
tember 1999 och januari-september 1998 kommer sjélvfinansieringen att
overstiga 50 % om tio &r, &r 2009. Om 6kningen blir hogre kommer natur-

Tabell 3.8
Beriknad sjéilvfinansiering 2000 - 2010
5,7 %-alternativet

r Bersknad Nivahtjande  Egen-
utbetalning statsbidrag finansiering
mkr mkr

2000 28 355 22 937 19 %
2001 29 975 22 937 23 %
2002 31688 22 937 28 %
2003 33 499 22 937 32%
2004 35413 22 937 35 %
2005 37 437 22 937 39 %
2006 39 576 22 937 42 %
2007 41 837 22 937 45 %
2008 44 228 22 937 48 %
2009 46 755 22 937 51 %
2010 49 426 22 937 54 %
Kélla: Egna berdkningar

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

Ar Berdknad Nivahéjande  Egen- g_|
utbetalning statsbidrag finansierin

2000 28 314 22 937 19 %
2001 30 001 22 937 24 %
2002 31788 22 937 28 %
2003 33682 22 937 32 %
2004 35688 22 937 36 %
2005 37 814 22 937 39 %
2006 40 066 22 937 43 %
2007 42 453 22 937 46 %
2008 44 982 22 937 49 %
2009 47 661 22 937 52 %
2010 50 501 22 937 55 %
Kalla: Egna berékningar

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

Ar ett antagande om Skade utbetalningar rimligt?

Utvecklingen pd kontona under de tre &r kommunkontosystemet existerat
visar pa en 6kad omslutning. I de berdkningar som jag redovisar utgér jag
fran att okningen kommer att fortsitta. Ar detta antagande rimligt?

Sambhillsutvecklingen har under lang tid gitt frdn industrisamhille mot
tjdnstesamhille. I Sverige &r det i huvudsak kommuner och landsting som
ombesorjer tillgdngen pé vilfardstjanster. Det dr dock inte sjilvklart att det
dr kommuner och landsting som producerar dessa tjéinster. I kapitel 5 visas
att antalet privata utforare okat avsevirt under 1990-talet, framforallt inom
barn- och dldreomsorg, men dven inom vard och utbildning. Oavsett om
tjdnsterna produceras av kommunsektorn eller av privata entreprendrer
kommer kommunkontotsystemet att belastas. Belastningen kommer troli-
gen att ligga pd samma niva for kommunal egen regi som om en privat en-
treprendr bedriver verksamheten.

Nir det giller de tjdnster som kommuner och landsting viljer att utfora
1 egen regi dr trenden att allt fler “stodverksamheter” liggs ut pa entrepre-
nad. Det giller t.ex. stidning, diskning, tvittning etc. En 6kad upphand-
ling av tjdnster leder till ett fordndrat konsumtionsmonster inom den kom-
munala och landstingskommunala sektorn. Det betyder séledes att det in-
te nodvindigtvis behover finnas ndgot samband mellan 6kade utbetal-
ningar ur kommunkontosystemet och kommunala sektorns resurser. Det 4r
dock rimligt att anta att resurserna inom den kommunala sektorn kommer
att 6ka de nidrmaste aret.
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I delbetinkandet (se bilaga 2) undersoktes varfor omslutningen i syste-
met okat. Slutsatsen &r att okningen till stor del kan forklaras med att fle-
ra stora investeringsprojekt tillkommit under perioden. Frdgan dr om des-
sa investeringar ir tillfilliga hindelser eller om det kan finnas en trend
dven hir. Med ett fortsatt hogt efterfragetryck pd de kommunala tjansterna
talar allt for att dven investeringsbehovet framdver kommer att vara stort.

En berikning som gors i detta kapitel utgdr fran en regressionsanalys.
Analysen grundar sig pé tillginglig data frin kommunkontosystemets kor-
ta historia (3 ar). Denna period har karaktériserats av en stark konjunktur-
uppgéng och ett behov av aterhdmtning” frdn besparingséren frén mitten
av 1990-talet. Sdledes finns en risk for att berdkningen Overskattar utbe-
talningarna fran kommunkontot. En konjunkturnedgdng skulle kunna in-
nebira en ldgre okningstakt vad giller uttbetalningarna frdn kontot. Dock
ar det troligt att den strukturella 6kningstakten kommer att hlla i sig till
f6ljd av aldersstukturen, omvandlingen fran industrisamhille till tjénste-
samhille, fortsatt fordndring av styr- och driftsformer i kommuner och
landsting etc. Aven om det inom den ldnga tidsperiod som beréknats i det-
ta kapitel skulle finnas konjunkturella svingningar, dr det min uppfattning
att pd lang sikt kommer utbetalningarna frdn den tvd kommunkontona att
oka.

3.5.3 En teoretisk modell av systemet

For att kunna analysera systemet anvénds i det hir avsnittet en enkel teo-
retisk modell. Modellen dr matematisk till sin natur och begrédnsas av ett
antal ekvationer. Den formella modellen specificeras i tabell 3.10. Som al-
la modeller dr denna modell en forenkling av verkligheten for att bittre
kunna fokusera pa det problem som skall analyseras. I detta avsnitt analy-
seras sarskilt avgiften och dess konstruktion. Modellen utgér frdn kom-
munerna. Landstingen kan analyseras i en identisk modell.

Ekvation (3.2) visar den totala nettoeffekten for en enskild kommun vid
varje tidpunkt. Uppstéllningen visar att nettoeffekten bl.a. beror pa det ni-
vahojda generella statsbidraget. Kommunen sjélv kan inte paverka denna
del. Det nivahojda statsbidraget blir dd en exogent given Konstant.
Beloppet riknas inte upp efter inflationen eller efter en 6kad omslutning i
systemet.

Ekvation (3.3) beskriver hur avgiften sitts. Avgiften grundar sig pa dels
en prognos dver uttaget ur systemet, dvs. utbetalda erséttningar till den eg-
na och alla andra kommuner, dels en korrigering av forra drets avgift.

Avgiften bestér dels av vad den egna kommunen fér i erséttning, dvs.
den egna kommunens uttag, dels av vad alla andra kommuner féar.
Eftersom det totala uttaget dr sa mycket storre 4n den egna kommunens ut-
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Tabell 3.10
Teoretisk modell av kommunkontosystemet

Modellen:
(3.2) Total nettoeffekt; = k*(na/Ny) + zi - Al(na/Ny)

(3.3) A=E(Z) + (Z1 - (E (Z14))
(34) zZz=t*(la+ Gp)

(3.5) Ar1  Marginaleffekty = Az
Ar2  Marginaleffektyy = - AZze1*(Nas2/Nis2)

dar

k = nivahéjningen av det generella statsbidraget

Na = invanarantalet i kommunen i vid tidpunkten t

N; = invanarantalet i riket vid tidpunkten t

A = avgiften (hela det agregerade beloppet)

Zi = ersattning till den egna kommunen i fran
kommunkontosystemet ar t

Z = alla kommuners erséttning ar t, dvs. Z; = X z; (dar i = 1,
2, 8::11289)

E(Zy) = férvantad (prognosticerad) ersattning at alla kommuner

= momsandel fér kommun j vid tidpunkt t
Ix = investeringsutgifter fér kommunen i ar t
Gy = kommunal konsumtion fér kommunen j ar t

tag, dr det svért for den enskilde kommunen att genom sitt beteende pé-
verka avgiften. Den egna kommunens uttag kommer séledes att delas upp
pé alla andra kommuner genom n /N, . Siledes kommer ersittningen till
den egna kommunen i mycket ringa grad att pdverka den egna kommu-
nens avgift.

Ekvation 3.4 beskriver hur ersittningen till den enskilda kommunen be-
stims. Momsandelen beror pa férdelningen mellan kapital, varor och tjén-
ster i verksamheten. Olika kommuner kan naturligtvis ha olika samman-
sdttning av konsumtionen. Sdledes d&r momsandelen individuell for varje
kommun och kan ocksé variera 6ver tiden. Investeringar och kommunal
konsumtion varierar naturligtvis mellan kommuner respektive mellan
landsting.

Leder avgifterna till beteendefordndringar?

Hur pdverkas kommunen av systemet p& marginalen? Om kommunen so-
ker ersittning for ytterligare ett inkop, ytterligare en investering, hur pa-
verkas kommunen d&? Ekvation 3.5 visar marginaleffekten. Den 6kade er-
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sattningen paverkar kommunen under tva ar. Det forsta &ret fir kommunen
hela den 0kade intdkten som ersdttningen ger. Den 0kade avgiften som
marginalintdkten ger upphov till far kommunen betala forst aret darpé ef-
tersom den faststillda avgiften inte dndras under innevarande ar. Det oka-
de uttaget som kommunen gor kommer att observeras som ett prognosfel
och korrigeras saledes forst aret darpa.

Vad visar modellen?

Modellen visar att avgiftsuttaget inte utgor négon dterhéllande faktor.
Avgiften dr konstruerad pd ett sddant sdtt att den enskilda kommunen/
landstinget inte kan paverka den. Detta méste gélla om avgiften skall bor-
ga for konkurrensneutralitet. Om kommunen kan péverka sin egen avgift
kommer avgiften att pdverka beslutet att ligga ut verksamhet pé entrepre-
nad eller bedriva verksamheten i egen regi. Systemet uppfyller dé inte sitt
syfte; att garantera konkurrensneutralitet mellan egen regi och privat en-
treprenad.

Varfor finns avgiften?

Fragan dr da varfor avgiften finns 6verhuvudtaget. Avgiften dr ingen ater-
hallande faktor. Om den hade varit det skulle kommunkontosystemet inte
vara konkurrenskorrigerande.

I prop. 1995/96:64 framgér att motiven for avgiften &r att ” ... den kost-
nadsokning som systemet for nidrvarande innebdr for staten skall brytas.
Om det nuvarande systemet skulle behdllas kommer staten att fa svara for
hela den 0kning av kostnaderna for systemet som uppstar over tiden.”

Alla belopp som betalats ut frén systemet som ersittning for ingédende
mervérdesskatt har tidigare betalats in i det ordinarie mervérdesskattesys-
temet. Om kommunerna reagerar pd ekonomiska incitament och exempel-
vis upphandlar skattskyldiga underkonsulter istéllet for att producera tjin-
sterna i egen regi 0kar omslutningen i systemet. Detta dr dock inte en 6kad
kostnad for staten.

Vad dr statens alternativintdkt? Om systemet inte inforts hade kommu-
nerna producerat tjdnsterna i egen regi, vilket inte ger staten nigra mer-
virdesskatteintékter. Hur stor del av den 6kade omslutningen som beror pé
att kommunerna reagerat rationellt pd ekonomiska incitament, respektive
hur stor del som kommunerna skulle upphandlat dven utan kompensa-
tionssystem (dvs. den egentliga alternativintidkten) kan inte berdknas. Det
ar dock troligt att kompensationssystemet har haft betydelse for kommu-
nernas beteende.
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3.5.4 Leder avgifterna till omférdelningar?

Eftersom det inte finns ndgon koppling mellan varje kommuns uttag ur
systemet och den avgift som respektive kommun betalar sker en omfor-
delning i1 systemet pd kort sikt. Vissa kommuner betalar for andra kom-
muners ersittningar ur systemet. Kommuner som tvingas dra ner pé in-
vesteringsprogram och liknande, kommer inte att erhalla lika mycket ur
systemet som expansiva kommuner. Kommunkontosystemet ger emeller-
tid endast kompensation till de kommuner och landsting som har haft
kostnader for ingdende mervirdesskatt. De system som traditionellt brukar
betraktas som omfordelningssystem ger pd sitt sitt endast ersdttning for
omkostnader; levnadsomkostnader, bostadskostnader, tandvéardskostnader,
etc. Det essentiella dr att ndgon annan, i det hér fallet en annan kommun,
bidrar till kostnaderna.

Om befolkningsutvecklingen vore statisk, om migration inte fanns,
skulle man kunna forvinta sig att varje landsting respektive kommun forr
eller senare kommer att behova bygga ett nytt sjukhus eller renovera sko-
lorna. I s fall skulle omf6érdelningen endast vara en omfordelning over ti-
den, att liknas med t.ex. pensionssystemet eller barnbidraget. S& dr dock
inte fallet.

Till foljd av det hojda statsbidraget kan inte kommunkontosystemet ka-
raktiriseras som ett renodlat omfordelningssystem. Alla kommuner tjdnar
pa kommunkontosystemet, nédr det hojda statsbidraget riknas med. I takt
med att sjalvfinansieringen 0kar kommer systemet att bli allt mer av ett ge-
nuint omférdelningssystem.

3.6 Vad tycker kommunerna om kommun-
kontosystemet?

Utredningen har i en enkét frigat ekonomicheferna i samtliga kommuner:

” Vilket &r, enligt din uppfattning det storsta problemet med nuva-
rande kommunkontosystem?”’*

Frigan var oppen utan svarsalternativ. Svaren har i efterhand kategorise-
rats i fyra grupper. Tabell 3.11 redogor for kommunernas svar.

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

¥ Kommunkontoenkiten, se bilaga 3
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Tabell 3.11
Vilket dr det stérsta problemet med
kommunkontosystemet?

Svar Antal Andel av svar
svar _pa fragan

Systemet leder till omférdelningar 86 41,6 %
mellan kommuner.

Systemet &r administrativt 59 28,5 %
krangligt/dyrt/svart.

Annat 40 19,3 %
Finns inga problem i systemet 22 10,6 %
Summa svar pa fragan 207 100 %
Antal kommuner som skickat in 243

enkaten

Kélla: Kommunkontoenkaten

41,6 % att systemet ledde till omfordelningar och att detta &dr det storsta
problemet med systemet. Den upplevda kénslan av ordttvisa minskar sys-
temets legitimitet.

P4 andra plats ligger att systemet ar adminstrativt krdngligt, dyrt eller
svért att forstd. Detta dr allvarlig kritik eftersom den kommer fran de som
systemet vander sig till.

I gruppen Annat finns en uppsjo av upplevda problemomréden. En del
kommuner menar att det fuskas/slarvas och detta far betalas av dem som
skoter sig. Vissa menar att systemet totalt sett urholkar kommunernas eko-
nomi, en del nimner reglerna omkring omsorgsboendet, blockuthyrning
och griansdragningen vad géller dldreboendet.

3.7  Slutsatser och sammanfattning

Underskotten i kommunkontosystemet okar, omslutningen likasa och det
har visat sig svart att faststdlla en avgift som kompenserar for detta.
Riksgildskontoret maste 1&na upp pengar for att finansiera skulden, vilket
okar statens lanebehov. Eftersom kommunkontosystemet ligger utanfor
statsbudgetens anslag och inkomsttitlar ligger skulduppbyggnaden utanfor
riksdagens kontroll.

Den 6kade omslutningen kombinerat med dagens finansieringssitt leder
till 6kad sjélvfinansiering, vilket i sin tur kan innebdra att systemet blir
mer av ett renodlat omfordelningssystem.

Den enskilda kommunen eller landstinget kan inte sjédlv paverka sin av-
gift. Séledes ér inte avgiften en dterhdllande faktor i kommunkontosyste-
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met. Avgiften skall inte heller gé att pdverka. Hade den gjort det hade inte
systemet effektivt korrigerat for de konkurrenssnedvridningar som undan-
tag frén skatteplikt medfor.

Varfor infordes kommunal sjdlvfinansiering? Argumentet var att den
okade omslutningen inom kompensationssystemet skulle leda till kost-
nadsokningar for staten. Den 6kade omslutningen i systemet leder i dag
till intdktsokningar for staten. I takt med kommunernas och landstingens
okade upphandling fér staten in mervirdesskatt frén de entreprenérer som
bedriver skattepliktig verksamhet. Nar kommunerna reagerar pa ekono-
miska incitament och upphandlar skattskyldiga underkonsulter istillet for
att producera tjansterna i egen regi okar omslutningen i kommunkonto-
systemet. Detta dr ingen kostnad for staten. Intdkterna frin mervirdes-
skatten som nu betalas in i det ordinarie mervirdesskattesytemet, hade in-
te betalats in i samma utstrdckning om inte kommunsystemet funnits. D4
hade inte kommunen upphandlat den skattepliktiga tjansten. Genom att
upphandlingen nu sker kan samhdllet tillgodogora sig en samhillsekono-
misk effektivitets vinst.

Statens andel av finansieringen av kommunkontosystemet minskar
standigt. P4 detta sitt 6kar omfordelningen.
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4 Mervardesskattefragan i ett EU-
perspektiv

4.1  Allmant om det europeiska mervardes-
skattesystemet

Genom forsta och andra mervirdesskattedirektiven (67/227/EEG och
67/228/EEG) infordes fran den 1 januari 1970 en gemensam ordning for
mervirdesskatten inom den europeiska gemenskapen. Medlemslédnder vid
denna tidpunkt var Belgien, Nederldnderna, Luxemburg, Frankrike,
Tyskland och Italien. Tanken med ett gemensamt mervirdesskattesystem
var att undvika snedvridningar av konkurrensen pé grund av olikformiga
regler i medlemsldnderna och frimja integrationen av den gemensamma
marknaden. De forsta direktiven pd mervirdesskatteomradet gav emeller-
tid inga detaljerade regler for skatten. P4 1970-talet kom det andra mer-
vardesskattedirektivet att ersidttas med det sjatte mervirdesskattedirekti-
vet, 77/388/EEG av den 17 maj 1977, hérefter det sjétte direktivet, som
fortfarande tillimpas inom EU.' Direktivet har emellertid dndrats ett fler-
tal gdnger sedan tillkomsten pé 70-talet.

Det sjdtte direktivet inneholl tydligare definitioner och sékrade dér-
med en mer harmoniserad tillimpning av reglerna i de olika medlems-
landerna. Detta var viktigt dven mot bakgrund av inférandet av det nya
finansieringssystemet for EU:s budget pd 70-talet (gemenskapen egna
medel eller tillgdngar). En del av finansieringssystemet baseras pd med-
lemsldndernas underlag for mervirdesskatt (den s.k. mervérdesskatteba-
sen) och det dr darfor av stor vikt att samtliga medlemslénder tillimpar
samma regler.

Mervirdesskatt dr en skatt pa slutlig konsumtion. Detta innebdr att bor-
dan av mervirdesskatten bdrs av den som &r slutkonsument, dvs. den som
inte har ritt att gora avdrag for mervirdesskatten pé sina forvérv. En “’slut-
konsument” utgors oftast av den enskilde konsumenten. Men dven offent-
ligrattsliga organ kan vara slutkonsumenter. Foretagen eller s.k. skattskyl-
diga personer, dr statens uppbordsmén av mervirdesskatten. For att mer-
vardesskatt skall betalas enligt det sjatte direktivet kriavs sdledes att

! Anledningen till att det sjitte direktivet inte heter det tredje direktivet &r att det under mellantiden
kom tre andra direktiv som endast inneholl en ritt for vissa medlemslidnder att infora mervardesskatt
ndgot senare én vad som stipulerades i det forsta direktivet. Enligt det forsta direktivet skulle mervir-
desskatt inféras i medlemsldanderna senast fran och med den 1 januari 1970.
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1. verksamheten bedrivs av en skattskyldig person (taxable person”) som
enligt direktivet dr en person som sjélvstiandigt bedriver ndgon form av
ekonomisk verksamhet, oberoende av syfte eller resultat.

2. omsittningen inte dr sirskilt undantagen fran mervirdesskatt. Som ex-
empel pd undantagen omsittning kan ndmnas vard- och omsorgstjan-
ster.

4.2  Sarskilt om offentligrattsliga organ
4.2.1 Skattskyldig person ("taxable person”)

Ett offentligrittsligt organ® kan enligt det sjitte direktivet utdva ekono-
misk verksamhet (yrkesmaissig verksamhet) och ddrmed vara en skatt-
skyldig person och registreras till mervirdesskatt. Om det dr friga om en
kommun som bedriver ekonomisk verksamhet och omséttningen av varor
eller tjanster inte dr sédrskilt undantagen fran skatteplikt (sésom t.ex. vard
och omsorg), har kommunen i dessa fall avdragsritt for ingdende skatt.

Enligt artikel 4.5 i det sjatte mervérdesskattedirektivet (77/388/EEG)
anses emellertid kommuner och andra offentliga subjekt inte sésom skatt-
skyldiga personer “ndr det gdller verksamhet eller transaktioner som de
utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter dven om de i samband hdir-
med uppbdr avgifter, arvoden, bidrag eller inbetalningar”. Det som avgor
om ett visst organ skall betraktas som en icke-skattskyldig person dr sale-
des sittet pa vilket verksamheten bedrivs. Detta innebir t.ex. att en kom-
muns myndighetsutdvning inte anses utgora ekonomisk verksambhet.
Undantaget kan dven gélla ndar kommunen utévar en verksamhet som ut-
gor kommunens fundamentala skyldighet och ansvar.

EG-domstolen har uttalat® att nér offentligrittsliga organ upptrider i en-
lighet med regler i den nationella ritten som endast giller for dessa organ,
omfattas de av undantaget i artikel 4.5. Upptrider dessa organ emellertid
under samma rittsliga villkor som de som giller for privatrittsliga subjekt,
kan de inte anses upptrdda i egenskap av offentligrittsliga organ. Det en-
da kriterium som enligt domstolen gor det mojligt att med sékerhet avgo-
ra skillnaden mellan dessa tvé kategorier av verksamhet &r rittssystemet
enligt den nationella rdtten. Den nationella domstolen méste siledes av-
gora vilken slags verksamhet som ir i frdga mot bakgrund av detta kriteri-
um. Detta innebdr att den juridiska formen i sig inte torde vara avgorande

? T artikel 4.5 i det sjiitte direktivet (77/388/EEG) i den svenska dversittningen anvinds begreppet "of-
fentligrattsliga organ”. I den engelska Gversittningen anvinds begreppet “public bodies™. I texten an-
vinds fortsittningsvis huvudsakligen samma begrepp som i den svenska oversittningen.

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

Om det foreligger en risk for konkurrenssnedvridning nér det géller
verksamhet som kommunerna eller annat offentligrittsligt organ utfor i sin
egenskap av offentliga myndigheter skall de enligt direktivet dndé betrak-
tas som skattskyldiga personer. EG-domstolen har uttalat* att medlems-
linderna &r skyldiga att behandla offentligrittsliga organ som skattskyldi-
ga personer nir den verksamhet de bedriver dven kan bedrivas i konkur-
rens med privata subjekt vars verksamhet regleras i privatritten, under for-
utsidttning att situationen annars skulle kunna f4 betydande kon-
kurrenssnedvridande effekter.

Enligt artikel 4.5 i det sjatte direktivet medfor viss verksamhet som ut-
ovas av offentligrittsliga organ att dessa alltid betraktas som skattskyldiga
personer, oavsett om verksamheten endast fir bedrivas av ett visst eller
vissa offentligrittsliga organ, sdvida verksamheten inte utdvas i forsum-
bart liten skala. Dessa verksamheter dr telekommunikation, tillhandahal-
lande av vatten, gas, elektricitet och dnga, varutransport, hamn- och flyg-
platstjanster, passagerartransport, tillhandahéllande av nya varor tillverka-
de for forsdljning, verksamhet som stodorgan for jordbruket bedriver i en-
lighet med den gemensamma jordbrukspolitiken, drift av handelsméssor
och utstédllningar, lagringsverksamhet, verksamhet i kommersiella reklam-
foretag, verksamhet i resebyrder, drift av personalbutiker, kooperativ och
industrimatsalar och liknande enheter samt kommersiell radio- och TV-
verksamhet. Dessa verksamheter framgér av bilaga D i det sjitte direkti-
vet.

4.2.2 Transaktioner undantagna fran
mervardesskatt — artikel 13 A.

Listan med undantag frén mervérdesskatt i artikel 13 4r en uppsamling av
de undantag som redan gillde i de olika medlemslidnderna innan det sjatte
direktivet forhandlades fram. Undantagen i artikel 13 delas in i tvd under-
grupper. Grupp A. dr de undantag som har en social karaktér, dvs. varor
och tjanster som av sociala skal skulle tillhandahallas till en ldgre prisniva
for den enskilde konsumenten.’ Undantagen i denna grupp speglar en tid
da samhillsservice i hog grad utfordes av offentligrittsliga organ. Dirfor

* Se not tre ovan.
5 Se artikel 13 A. i full text i bilaga 4 (svensk, engelsk och fransk version)
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undantas i huvudsak verksambhet av offentligrittsliga organ eller andra or-
gan som bedriver verksamheten utan vinstsyfte.

Det bor i sammanhanget erinras om att det i mervirdesskattehdnseende
alltid krévs att omsittning sker mot vederlag for att en transaktion skall om-
fattas av lagens tillimpningsomrade. Om ett offentligrattsligt organ tillhan-
dahaller sjukvard “gratis”, dvs. utan att ta ut sarskild avgift (ren skattefinan-
siering alltsd), faller transaktionen utanfér mervirdesskattesystemet. En
friskola i Sverige tar inte ut ndgon avgift av eleverna. Daremot erhéller sko-
lan ett bidrag frdn kommunen for att den skall bedriva en viss verksambhet.
Detta “bidrag” kan i merviardesskattehédnseende klassificeras som ett veder-
lag for en prestation som skall utforas av friskolan, t.ex. en utbildningstjanst
eller en administrativ tjdnst for kommunens rakning. Detta gor att skolan 4n-
dé kan komma att falla inom ramen for mervirdesskattesystemet.

I grupp B. finns undantag for bl.a. bank- och forsdkringstjénster.
Undantagen pé detta omrdde motiverades ofta med att det var for tekniskt
komplicerat att beskatta dessa tjdnster, t.ex. att urskilja vederlaget for tjén-
steelementet i en ridntebetalning.

Det stod klart vid forhandlingarna av det sjitte direktivet att undantagen
skulle vara si f4 som mojligt och tillimpas restriktivt eftersom merviardes-
skatten plotsligt blev en kostnad for den som bedrev en undantagen verk-
samhet, vilket inte var avsikten med en skatt som endast skulle triffa slut-
lig privatkonsumtion av varor och tjanster. EG-domstolen har i ett flertal
domar ocksa framhéllit att undantagen i artikel 13 skall tolkas restriktivt ef-
tersom de utgor undantag till den allménna principen om att mervardesskatt
skall utgd pé alla tjinster som omsétts mot vederlag av en skattskyldig per-
son, se bland annat domen C-348/87 Stichting Uitvoering Financiele Acties
frén 1989 samt C-2/95 Sparekassernes Datacenter fran 1997.

En mélsittning i det gemensamma europeiska mervirdesskattesystemet
dr att ett undantag frdn mervirdesskatt skall kopplas till transaktionens art
och inte till vem som utfor transaktionen. Trots denna mélséttning har vis-
sa undantag frdn mervirdesskatt i det sjitte direktivet utformats som en
kombination av transaktionens art och vem som tillhandahéller varan eller
tjansten. Ett flertal undantag i artikel 13 i det sjitte direktivet 4r baserade
pé att transaktionen tillhandahélls av offentligrattsliga organ eller liknande
av det allménna erkénda organ. Nedanstidende redogorelse omfattar endast
de undantag som berittigar till ersdttning frdn kommunkontosystemet;
sjukvérd, tandvard, social omsorg och utbildning.

Artikel I3 A. 1. b
Sjuhusvdrd, sjukvard som bedrivs av offentligrdttsliga organ mfl.

Enligt artikel 13.A.1. b i det sjitte direktivet skall medlemslédnderna un-
danta sjukhusvdrd, sjukvdrd och nirbeslidktade verksamheter som bedrivs
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av offentligrattsliga organ eller under jamforbara sociala betingelser av
sjukhus, centra for medicinsk behandling eller diagnos och andra i veder-
borlig ordning erkédnda inréttningar av liknande natur frdn mervérdesskatt.
Vad som menas med “under jamforbara sociala betingelser av sjukhus,
centra for medicinsk behandling eller diagnos och andra i vederborlig ord-
ning erkdnda inrdttningar av liknande natur” framgdr inte av direktivtex-
ten. Detta ldmnar sédlunda utrymme for det enskilda medlemslandet att ge
detta kriterium ett ndrmare innehall.

I ett nyligen avdomt mél i EG-domstolen, J Gregg & M Gregg, C-
216/97 av den 7 september 1999 tog domstolen stdllning till om de be-
grepp som anviands i undantagen i artikel 13.A.1. b och 13.A.1. g, "inrétt-
ning”, “organ” och “organisation”, endast omfattar juridiska personer.
Makarna Gregg drev ett hem som var registrerat som “sjukhem” och
“vardhem” i enlighet med den irlandska lagstiftningen. Verksamhetsform-
en utgjordes av ett s.k. ’partnership”, dvs. av tvé fysiska personer och som
inte utgor ndgon juridisk person. Makarna Gregg onskade registrera sig
for mervardesskatt for att kunna f tillbaka ingdende skatt i verksamheten.
Detta nekades av den irlandska skattemyndigheten med hénvisning till un-
dantaget for sjuvérd och social omsorg. EG-domstolen slog fast att princi-
pen om skatteneutralitet utgor bland annat ett hinder for att ekonomiska
aktorer som tillhandahéller samma varor och tjdnster behandlas olika i
mervirdesskattehdnsende. De begrepp som anvénds i artikel 13 A. 1. b
och g skall darfor inte utgora ett hinder for att fysiska personer som driver
rorelse skall kunna aberopa undantaget. Domstolen sdger ocksd i sin dom
att det faktum att undantagen i artikel 13 skall tolkas strikt 4nda inte fér in-
nebira att endast verksamhet som bedrivs av juridiska personer omfattas
av undantagen.

Greggdomen &r intressant s till vida att vi har en situation dér en skatt-
skyldig person som bedriver rorelse begir att fa bli registrerad i mervér-
desskattesystemet for att kunna dra av sin ingdende skatt, men som tving-
as att std utanfor systemet pé grund av ett skatteundantag som géller i det
allménnas intresse (se rubriken under artikel 13 A). Makarna Gregg hade
formodligen kommit fram till att det hade varit en ekonomisk fordel att
vara registrerad for mervardesskatt for att pé sa vis kunna dra av sin ingé-
ende skatt och sté friare i valet mellan att utfora vissa tjanster i egen regi
eller att upphandla dessa tjinster.

Ett sjukhus som drivs i privat regi omfattas ocksd av undantaget under
forutsittning att privatsjukhuset dr en av det allménna erkénd institution.
Den nationella lagstiftningen kommer didrmed att ha en avgorande bety-
delse. I vissa linder inom EU, Frankrike t.ex., behandlas sjukhus som
drivs av det allmdnna som icke skattskyldiga personer med stod av artikel
4.5. Privata sjukhus omfattas ddremot av artikel 13 A. 1. b., dvs. att de ut-
gor skattskyldiga personer vars medicinska tjénster 4r undantagna.
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Artikel I3A. 1. c
Sjukvdrdande behandling som tillhandahalls av medicinska yrkesutovare

I denna bestimmelse stadgas undantag for sjukvardande behandling som
utfors av enskilda ldkare eller tandldkare som bedriver verksamhet som
fria yrkesutovare i exempelvis egen privatpraktik. Det ror sig siledes om
sjukvérdande behandling som tillhandahélls utanfor sjukhusen. Om ldka-
ren eller tandlékaren dr verksam pa en storre klinik eller sjukhus omfattas
verksamheten av undantaget for sjukhusvérd eller sjukvard under artikel
13 A. 1. b. Det dr emellertid inte klart var grinsen gar. En likare som ex-
empelvis ingér i ett kollektiv av flera lakare som bedriver verksamhet i
form av ldkarhus ddr man har gemensamma lokaler och administration
som man bekostar gemensamt, torde falla in under undantaget i c. En
skillnad mellan artikel 13 A. 1. b och 13 A. 1. ¢ ir att fler tillhandahéllan-
den kan bli undantagna inom ramen for sjukhusvard eller sjukvérd i b dn
vad som kan bli fallet under c. Undantaget i b ar uttryckt sa att det kan om-
fatta en 14ng rad av sjukvédrdande aktiviteter som tillhandahélls av sjuk-
vardsinstitutioner (sjukhus och liknande) och som dven kan innefatta vis-
sa varor.

Nir en ldkare eller en tandldkare som omfattas av undantaget i c omsét-
ter varor som har samband med behandlingen har det av EG-domstolen
ansetts utgora en omséttning som inte omfattas av undantaget.® Som ex-
empel pé detta utgér omsittning av synhjalpmedel och mediciner. I EG-
maélet pekade man bland annat pa att sprakversionerna av dessa bestdm-
melser skiljer sig it betrdffande den franska respektive den engelska ver-
sionen.” I den franska versionen under bokstav b talas det om “soins mé-
dicaux” och i c talas det om ”soins a la personne”. I den engelska
versionen anvinds samma uttryck i bagge bestimmelser namligen “medi-
cal care”. Kommissionen anforde i EG-maélet att begreppet soins a la per-
sonne” endast kan omfatta tjanster och hianvisade till att texten i 6vriga un-
dantagsbestdmmelser i artikel 13 uttryckligen ndamner “varor” dar avsikten
varit att dessa skulle omfattas av undantaget. I den svenska versionen an-
vinds 1 b ”sjukvard” och i ¢ ’sjukvardande behandling”. Begreppet ”sjuk-
vardande behandling” i ¢ kan mdjligen tolkas i inskrdankande mening i for-
héllande till begreppet “’sjukvéard” i b.

¢ Se fordragsbrottsmélet Kommissionen mot UK, C-353/85, dir EG-domstolen konstaterade att un-
dantaget i ¢ dr mer begrinsat 4n i b och omfattar i princip inte annat én den sjukvérdande tjinsten och
inte omsittning av varor i samband med denna.

7 Det bor noteras att lagutkasten till det sjitte direktivet skrevs p4 franska och oversattes direfter till
ovriga sprak. Den franska originaltexten &r dirfor mycket intressant vid tolkningen av direktivet.
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Artikel 13.A.1. g
Social omsorg

Undantaget for social omsorg regleras primart i artikel 13. A.l. g.
Undantaget omfattar tillhandahallande av tjanster och varor som &r ndra
kopplade till socialt bistdnd eller socialférsikring déribland sddant som
tillhandahalls av lderdomshem, offentligrittsliga organ eller andra orga-
nisationer som #r erkinda som vilgorenhetsorganisationer av medlems-
staten i friga. Texten pé svenska kan ldsas som om den endast ger en ex-
emplifiering av de subjekt som kan tillhandahdlla tjdnster och varor som dr
nir kopplade till socialt bisténd etc. Texten i den svenska dversittningen dr
siledes mycket vid. Det dr mycket svart att tolka ut av texten vilka varor
och tjinster som kan anses omfattas av undantaget for social omsorg. De
engelska begreppen lyder “welfare” och social security work”. Sverige
tillimpas undantaget pd social omsorg som faller inom kommunens an-
svarsomréde enligt socialtjanstlagen (SoL, 1980:620) och inom statens an-
svarsomrade enligt lagen (1993:387) om stod och service till vissa funk-
tionshindrade, LSS.? Detta innebir att skattefri social omsorg i Sverige
t.ex. omfattar dldreomsorg och barnomsorg. I vissa EG-lénder finns i prin-
cip ingen offentlig barnomsorg (Storbritannien t.ex.). Det dr ddrfor myck-
et svart att dra ndgra slutsatser om den nirmare inneborden av begreppen
i denna bestimmelse utifrin situationen i andra medlemslinder. Enligt
uppgift frin Storbritannien betraktas emellertid privata dlderdomshem
som undantagen verksamhet.

Vid en jimforelse mellan den svenska Gversittningen och den engelska
versionen av samma text, finner man att den engelska texten kan ldsas pa
ett sitt som inskrinker undantaget till att endast omfatta omsittning av va-
ror och tjinster kopplade till socialt bistdnd eller socialférsékring som gors
av antingen offentligrittsliga organ eller av andra organ som ir erkidnda
som vilgdrenhetsorganisationer av medlemsstaten i fréga. I den ovan re-
fererade Greggdomen slog EG-domstolen fast att formuleringen “andra
organisationer som #r erkidnda som vilgorenhetsorganisationer av med-
lemsstaten i friga” i artikel 13 A. 1. g inte enbart omfattar juridiska perso-
ner utan dven fysiska personer som driver rorelse.

Artikel I3 A. 1.1
Utbildning

Aven undantaget for utbildningstjinster dr konstruerat pd liknande sitt
som for sjukvard och social omsorg. Féljande dr undantaget: undervisning
och fostran av barn och ungdomar, skolundervisning, universitetsutbild-

8 For ndrmare information om avgrinsningen av omridet enligt svensk ritt hénvisas till
Riksskatteverkets Handledning for mervirdesskatt 1999, s 98 ff.
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ning, yrkesutbildning och fortbildning, diribland tillhandahillande av
tjdnster och varor som &r néra besliktade dirmed, som tillhandahalls av
offentligrattsliga organ med detta som mél eller av andra organisationer
definierade av medlemsstaten i friga sdsom organ med liknande syften.
Undantaget tar sikte pd grund- och gymnasieutbildning samt universitets-
och hogskole-utbildning, yrkesutbildning och vidareutbildning, dvs. den
utbildning som tillhandahalls av det allménna eller av annan organisation
med liknande syften (utan vinstsyften). Genom att det enskilda medlems-
landet fér tillimpa en egen definition av organisationer som organ med
“liknande syften”, 6ppnar detta for relativt stor handlingsfrihet. Begreppet
“organisation” torde efter Greggdomen kunna anses innefatta sivil juri-
diska personer som enskilda niringsidkare.

Sverige har utformat undantaget s att utbildning dr undantaget om om
utbildningen anordnas av det allminna eller en av det allmiinna for utbild-
ningen erkénd utbildningsanordnare. Vidare omfattas utbildning som be-
réttigar eleven till studiestod enligt studiestddslagen (1973:349).°

Inskrdnkningar av undantagen
—valmojlighet for medlemslinderna

Undantagen i artikel 13 A.1 kan enligt artikel 13 A.2 inskrinkas (eller ut-
vidgas beroende pd hur man tolkar undantagens rickvidd i artikel 13 A.
1) av medlemslinderna genom att man i sin nationella lag kan stadga att
undantagen endast kan medges pé vissa villkor. Sddana villkor kan bl.a.
uppstillas for undantagen i artikel 13 A.1 b) (sjukhus), g) (social omsorg)
och i) (utbildning) ovan. Villkoren kan dock inte omfatta tjinster som om-
fattas av c), dvs. enskilda likare eller tandlikare. Villkoren fér inte heller
omfatta offentligrittsliga organ och skall gilla vid en bedémning fran fall
till fall. Villkor som kan uppstillas ér ett eller flera av foljande:

* verksamheten far inte systematiskt striva efter att uppna vinst, och vin-
ster som @ndé uppstér fér inte delas ut utan skall avsiittas for bibehllan-
de eller forbittring av de tjanster som tillhandah&lls

* verksamheten skall ledas och forvaltas pd huvudsakligen frivillig basis
av personer som inte har ngot direkt eller indirekt intresse, vare sig
sjdlva eller genom mellanhénder, av verksamheternas resultat

* verksamhetens priser skall vara godkidnda av det allménna eller inte
Overstiga sddana priser eller, ndr det giller tjinster som inte 4r foremal

? Se vidare RSV:s Handledning fér mervirdesskatt 1999, s 103 ff.

' Undantagen kan ldsas s4 att omsittningen, i flera fall, ir undantagen endast ndr verksamheten uto-
vas av offentligrittsliga subjekt eller liknande subjekt, se A Guide to the Euroepan VAT Directives,
Commentary on the Value Added Tax of the European Community, Volume III, Chapter X,.2.19.2
(Exemptions)
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for godkinnande, vara lagre dn de priser som debiteras for liknande tjan-
ster av kommersiella foretag som méste betala mervirdesskatt.

« undantagen fér inte riskera att skapa sddana konkurrenssnedvridningar
som skulle forsdtta kommersiella foretag som maste betala mervérdes-
skatt i underlédge.

Villkoren kan inte omfatta ett sjukhus som drivs av det allminna.
Villkoren skulle ddremot kunna omfatta privata sjukhus, privat social om-
sorg och privata utbildningsforetag. En tillampning av t.ex. det forsta vill-
koret om att verksamheten inte systematiskt far striva efter att uppné
vinst, skulle kunna innebira att undantag inte medges for ett vinstdrivan-
de privat sjukhus t.ex.

Vidare framgér av artikel 13 A.2 b) att medlemsldnderna inte fdar un-
danta verksamhet under b) (sjukhusvard, sjukvérd etc.), g) (social omsorg)
samt i) (utbildning)'' om:

« det inte r vdsentligt for de undantagna verksamheterna

« det grundldggande syftet dr att vinna ytterligare intdkter ar organisatio-
nen genom att driva verksamheter som direkt konkurrerar med kom-
mersiella foretag som maéste betala mervérdesskatt.

Det ir oklart vilka situationer som denna bestimmelse skall tillimpas pa.
Bestimmelsen kan vid en vid tolkning omfatta alla situationer ddr man
finner att det inte dr nodvandigt att undanta viss omséttning. En tolkning
som forts fram!? dr att bestimmelsen @ven, till skillnad frn villkoren i 13
A. 2. a), omfattar offentligrittsliga subjekt. Nir verksamhet p& dessa om-
réden bedrivs av bl.a. offentligrittsliga organ, och undantaget leder till be-
tydande konkurrenssnedvridning skulle, enligt denna tolkning av bestdm-
melsen, verksamheten inte f& undantas.

Av listan i Bilaga H till det sjitte direktivet framgér vidare att med-
lemslidnderna fér tillimpa en reducerad skattesats for vissa tjanster sdsom
sjuk- och tandvérdstjanster (se punkt 16 i bilaga H), nir dessa tjénster in-
te 4r undantagna enligt artikel 13. Slutsatsen mdste bli att dessa tjanster pd
vissa villkor dr beskattningsbara enligt det sjétte direktivet. Hir torde det
bli nodvindigt att kombinera valmojligheter i olika bestimmelser t.ex.
villkoren i artikel 13.A. 2.

Betriffar EG-rittens regler for uthyrning av fast egendom (inklusive
bostadshyra) vill jag hinvisa till den analys av EG-ritten som gors i SOU
1999:47 Mervirdesskatt Frivillig skattskyldighet. Reglerna pd fastighets-
omradet dr for narvarande foremaél for Gversyn.

! samt verksamhet i h, 1, m och n som jag inte gar narmare in pa hér.
12 A Guide to the Euroepan VAT Directives, Commentary on the Value Added Tax of the European
Community, Volume III, Chapter X,.2.19.2
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4.2.3 De svenska reglerna om offentligrattsliga
organ i férhallande till EG-ratten

Yrkesmdssig verksamhet

Enligt den svenska mervirdesskattelagen skall mervérdesskatt betalas till
staten ndr omséttning gors i en yrkesmdssig verksamhet. En verksamhet dr
enligt 4 kap 1 § mervirdesskattelagen (1994:200) yrkesmissig om den ut-
gor ndringsverksamhet enligt 21 § kommunalskattelagen eller om den be-
drivs i ndringsliknande former och ersittningen for omsittningen éversti-
ger 30 000 kr per &r. I 21 § kommunalskattelagen stadgas: "Med nérings-
verksamhet avses yrkesmissig sjdlvstandigt bedriven forvdrvsverksam-
het.— — =

Denna beskrivning av vem som skall beskattas liknar den som éterfinns
i artikel 4 i det sjétte direktivet. Enligt huvudregeln i artikel 4.1 skall med
skattskyldig person'? “avses varje person som sjélvstindigt nigonstans be-
driver ndgon form av ekonomisk verksamhet, — oberoende av syfte eller re-
sultat.”

Av det svenska begreppet “forvirvsverksamhet” kan man f4 intryck av
att det krdvs att vinster alstras, ndgot skall forvirvas, for att verksamheten
skall anses yrkesmissig. Detta har ocksa lidnge varit ett krav i tolkningen
av ndringsverksamhet savil pd mervirdesskatteomriddet som i inkomst-
skattehdnseende. Enligt de s.k. rorelsekriterierna kdnnetecknas narings-
verksamhet av varaktighet, sjdlvstiandighet och vinstsyfte. Kravet pd vinst-
syfte har emellertid luckrats upp enligt rittspraxis pa mervirdesskatteom-
ridet (jfr. RA 1996 not 168). I mélet ansags en stiftelse vara yrkesmissig
trots att tjanster tillhandahélls till sjalvkostnadspris. I det sjitte direktivet
krivs 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 sjitte direktivet en mycket vid
innebord. Alla personer, savil foretag som foreningar, kommun, stat och
enskilda personer som varaktigt bedriver en viss verksamhet kan omfattas
av definitionen, oberoende var i produktions- eller distributionskedjan de
befinner sig. Aven transaktioner av mer tillfillig karaktir som avser nya
hus eller tomtmark far beskattas (hér foreligger en valfrihet for medlems-
landet). Detta kan avse t.ex. en foretagare som liter bebygga en bit mark
som han inte har behov av i sin niringsverksamhet. Han siljer det nya hu-

¥ Begreppet “skattskyldig person” i det sjitte direktivet skall dock inte forvixlas med skattskyldig-
hetsbegreppet i den svenska mervirdesskattelagen. I det sjitte direktivet betyder “skattskyldig person”
inte alltid att mervirdesskatt skall betalas till staten. Enligt det sjitte direktivet kan en niringsidkare
vara en “'skattskyldig person” dven om han omsiitter skattefria varor eller tjdnster.
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set och transaktionen, som &r av tillfallig karaktdr, kan vara skattepliktig.
Eftersom man i artikel 4 i det sjitte direktivet beskriver vilka personer
som kan bli skyldiga att betala skatt (ndmligen “den som sjélvstéindigt na-
gonstans bedriver nigon form av ekonomisk aktivitet” etc.), istdllet for ka-
raktidren pd verksamheten som i den svenska lagen (yrkesmissig verk-
samhet), blir kriteriet “sjilvstdndigt” mycket viktigt for gransdragningen
mot annan verksamhet, i forsta hand mot tjanst. I en sérskild griansdrag-
ningsregel i artikel 4.4 i det sjatte direktivet stadgas att ordet “sjédlvstén-
digt” skall undanta anstillda och andra som &r bundna till en arbetsgivare.

Scirskilt om behandlingen av stat, kommun och landsting

Enligt 4 kap 6 § ML (1994:200) utgor statens, ett statligt affarsverks eller
en kommuns omsittning av varor och tjanster mot ersittning yrkesméssig
verksamhet oavsett om den bedrivs med vinstsyfte eller inte.
Verksamheten anses emellertid inte som yrkesmissig verksamhet om den
ingar som ett led i myndighetsutovning eller avser bevis, protokoll eller
motsvarande avseende myndighetsutovning.

Enligt RSV:s Handledning f6r mervirdesskatt 1999 innebdr myndig-
hetsutévning bl.a. att stat eller kommun fattar beslut eller vidtar dtgirder
som paverkar medborgare, foretag m.fl. utan att nagot privatrittsligt avtal
ingétts mellan parterna. Definitionen av “myndighetsutovning” &r i ett
jaimforande EU perspektiv ganska sndv i Sverige. De flesta offentligritts-
liga subjekts verksamhet blir ddrmed att betrakta som yrkesméssig i
Sverige. S4 ir inte fallet i alla EU-ldnder. I direktivtexten anviinds inte be-
greppet "myndighets-utdvning”. Istillet stadgas att offentligrittsliga organ
inte skall anses som skattskyldiga personer nir det géller “verksamhet el-
ler transaktioner som de utfor i sin egenskap av offentliga myndigheter.”
Denna formulering dppnar for en vid tolkning. EG-domstolen har konse-
kvent viigrat att uttala sig i frigan vad som kan anses ligga i denna formu-
lering. Domstolen har uttalat att vad som tillhor den ena eller den andra
kategorien av verksamhet fir avgoras utifran de nationella forutséttning-
arna for offentlig verksamhet.

Kommissionen anser diremot att utrymmet for att behandla offentliga
subjekt som icke skattskyldiga personer ar mycket begrinsat i det sjatte di-
rektivet. Endast sddan verksamhet som utgoér myndighetsutdvning (“puis-
sance publique”) skall undantas. Kommissionen har dérfor inlett en for-
dragsbrottsprocess mot Frankrike (C-276/97) for att Frankrike inte ldgger
mervirdesskatt pAd motorvigsavgifter som tas ut pd motorvigarna i
Frankrike. Frankrike hivdar att verksamheten ar undantagen p& grund av
att tillhandahéllandet sker inom ramen for en verksamhet som staten till-
handahdller i sin egenskap av offentlig myndighet. Kommissionen hévdar
att denna verksambhet inte faller inom ramen for myndighetsutdvning och
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att den dérmed skall beskattas. Mélet dr av stor principiell betydelse for
Frankrike.

Medlemslidnderna har dessutom enligt artikel 4.5 en riitt att vilja om de
vill betrakta en verksamhet som 4r undantagen enligt artikel 13 (t.ex. sjuk-
vard som tillhandahalls av ett offentligrittsligt organ), "sdsom verksamhe-
ter som de bedriver i egenskap av myndigheter”, dvs. en tillimpning av
artikel 4.5 istillet. Resultatet blir i princip detsamma, ingen mervirdes-
skatt tas ut och ingen avdragsritt foreligger for stat eller kommun.
Valmojligheten infordes formodligen pa grund av att offentligrittsliga or-
gans verksamhet bedomdes pé olika sitt i medlemslédnderna. Valmoilig-
heten gav ddrmed lidnderna en majlighet att behalla sin egen klassificering
och skatteméssiga behandling av verksamhet i offentligrittsliga organ.

Sammanfattningsvis kan sigas att man vid en jimforelse av offentli-
griittsliga organs stillning i mervirdesskattehdnseende i svensk ritt med
begreppet “skattskyldig person” i EG-riitten (artikel 4.1-2 samt 4.5 i det
sjétte direktivet), finner att, vid en strikt tillimpning av EG-ritten, svensk
rdtt synes vara konform med EG-ritten. Vi hamnar pa en beskattning av
offentligrattsliga organ i samma omfattning som skulle bli fallet vid en
strikt tillimpning av det sjdtte direktivets regler.

Det foreligger ddremot stor diskrepans mellan medlemslinderna inom
EU vad betriffar den skattemassiga behandlingen av offentligrittsliga or-
gan. Skillnaderna ligger bland annat i séttet pd vilket man har valt att un-
danta viss verksamhet frén skatt. En del linder undantar verksamheten
med stod av att det dr ett offentlig-rittsligt organ som utfor tjénsten, enligt
artikel 4.5, andra ldnder undantar p& grund av tjéinstens karaktir med stod
av artikel 13. Sverige tillhor den senare gruppen linder. Diskrepansen
uppstér pd grund av att formuleringen i direktivet ir oprecis och limnar
stort tolkningsutrymme. Stora skillnader i férvaltningsstruktur och tradi-
tion i de olika EU-lianderna gor ocks4 att det blir svart att uppna en enhet-
lig tolkning.

424 Konsekvenserna av EG-ritten for
offentligrattsliga organ

Om offentligréttsliga organ inte kan anses vara en skattskyldig person (p
grund av att det anses utéva myndighetsutévning t.ex.) eller om verksam-
heten som bedrivs av det offentliga organet dr undantagen fran mervir-
desskatt pd grund av de sirskilda skatteundantagen i artikel 13 i det sjitte
direktivet, har det offentliga organet inte ndgon avdragsritt fér ingdende
skatt. Kompensation for den ekonomiska belastning som mervirdesskat-
ten utgor for dessa organ méste ddrmed goras utanfor mervirdesskattesys-
temets ramar.
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I vissa medlemsldnder kan kompensation erhdllas genom att medel frin
statsbudgeten fonderas for att kunna tas i ansprak for att ticka mervérdes-
skattekostnader i en viss verksamhet eller genom att man i en mervirdes-
skattedeklaration tillater ett sarskilt avdrag. I andra medlemslédnder kom-
penserar man inte for mervardesskatten 6verhuvudtaget. I avsnitt 4.3 ned-
an foljer en redogorelse for situationen i ngra EU-lénder.

4.3 Kompensationssystem i andra
EU-lander

Kort sammanfattning av intrycken fran utredningens studiebesok i
tre andra EU-ldnder

Som ett led i kartliggningen av andra EU-ldnders hantering av mervér-
desskatt i offentlig sektor foretog utredningen en studieresa till tre andra
EU-lander; Storbritannien, Belgien och Holland. Utredningen besokte
dven den europeiska kommissionen, generaldirektorat XXI, enheten for
mervirdesskatt. De tre linder som valdes ut for besok representerade tre
olika ordningar for hantering av mervirdesskatt i offentlig sektor.
Storbritannien har sedan 1973 tillimpat ett system for aterbetalning av
mervirdesskatt till lokala myndigheter. Holland stér i begrepp att infora ett
kompensationssystem som dock dr betydligt mera begrinsat én det brittis-
ka och det svenska systemet och Belgien tillampar inget kompensations-
system over huvud taget.

Utredningen fick vid besoken information om kompensationssystemet
som tilldimpas i Storbritannien och om det forslag som den hollédndska re-
geringen 4r i fiard med att utarbeta och ligga fram for sitt parlament.
Utredningen fick vidare en inblick i den offentliga sektorn i Belgien och
ddrmed insyn i bakgrunden till att Belgien inte infort ndgon kompensa-
tionsordning. Se mer om de offentliga systemen i dessa ldnder i avsnitten
som foljer.

Efter utredningens besok framtrader en viktig skillnad mellan Sverige
och de linder som utredningen besokt. I Sverige finansieras det lokala
sjalvstyret genom kommunernas och landstingens grundlagsfésta rtt att ta
ut egen skatt for att skota sina uppgifter (1 kap 7 § regeringsformen).
Kommunens inkomster bestar emellertid d@ven av generella statsbidrag.
Relationen uppgér till ca 80% egen finansiering och 20% statlig finansie-
ring.

I Storbritannien rader det omvénda forhéllandet. Hér finansieras drygt
80% av verksamheten i de lokala myndigheternas genom statliga anslag
och en statligt faststdlld lokal néringslivsskatt och resterande 20% av de
lokala myndigheterna sjdlva i form av en lokal skatt pa fast egendom m.m.
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Se vidare i avsnitt 4.3.3 nedan. Likartade forhdllanden rader i sdvil
Belgien som Holland.

I Holland har utvecklingen de senaste drygt hundra aren gatt fran lokal
finansiering av den lokala offentliga verksamheten mot en finansiering ge-
nom allménna och sirskilda statsanslag. Anledningen var att skillnaderna
1 skatteuttag och i kvantitet och kvalitet pa det allménnas tjanster blev allt-
for stora. Stora skillnader mellan olika kommuner féreldg bland annat i
kvalitén p& viagunderhallning, brandforsvar och grundskola. Staten finan-
sierar idag ca 90% av verksamheten i kommuner och provinser i Holland.
Resterande 10% finansieras genom lokala skatter och avgifter. Den vikti-
gaste lokala skatten utgor skatten pd nyttjande och dgande av fast egen-
dom. Bland avgifterna utgor avgiften for renhallning den storsta enskilda
intdkten for kommunerna.

I Belgien dr samhallsstrukturen komplicerad pa grund av att landet har
tre ekonomiskt sjélvstindiga sprakregioner: den flamléandska, den franska
och den tyska. Men dven i Belgien ar den lokala och regionala beskatt-
ningsritten begridnsad. Statens intidkter, som utgors av i huvudsak statlig
inkomstskatt och mervirdesskatt och andra indirekta skatter, finansierar
lokal och regional verksamhet till drygt 90%. Resterande del finansieras
genom lokala skatter sdsom t.ex. skatt pa fast egendom.

I Holland och Belgien far den regionala och den lokala forvaltningen
sin finansiering (inklusive tdckning for mervirdesskattekostnader) fran
den statliga budgeten. Genom att staten bidrar med nistan hela finansie-
ringen av den lokala verksamheten blir det mindre fokusering pa vem som
skall finansiera kostnaden for den statliga mervirdesskatten. Andra pro-
blem férknippade med en tilltagande extern upphandling av tjanster dyker
emellertid upp. Dessa problem berdrs i avsnittet om Holland nedan.

I Sverige dr situationen annorlunda. Genom att verksamheten i kom-
muner och landsting till stor del finansieras genom lokal beskattning pé-
verkar den statliga mervirdesskatten pé ett mera patagligt sitt 4n i andra
(utomnordiska) linder ekonomin i dessa organ. Om avdrag inte kan erhél-
las for ingdende mervirdesskatt i det vanliga mervérdesskattesystemet blir
skatten en kostnad som maste finansieras.

Kort om skattesatserna inom EU pd mervirdesskatteomrddet

Effekten av mervirdesskatten for den offentliga sektorn blir storre och
mer kinnbar ju hogre skatten dr. En kort redogorelse for normalskattesat-
sen for mervérdesskatt i de olika EU-ldnderna ar dérfor av intresse i sam-
manhanget. Med normalskattesats menas den skattesats som tas ut gene-
rellt pd varor och tjanster i de olika medlemsldnderna. Medlemslidnderna
skall tillampa en normalskattesats om lagst 15%. Det finns emellertid ing-
en dvre gréns for skatten enligt EG-ritten. Medlemslinderna 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
Belgien 19,5 21
Danmark 25 25
Finland M 22
Frankrike 18,6 20,6
Grekland 18 18
Irland 21 21
Italien 19 20
Luxemburg 15 15
Nederldnderna 17,5 47.5
Portugal 16 17
Spanien 15 16
Storbritannien 17,5 17,5
Sverige 25 25
Tyskland 15 16
Osterrike 20 20
Medelvarde 18,7 19,4
Standardavvikelse 33 31
Varitionskoefficienten> 175 % 15,9 %

tillimpa hogst tva reducerade skattesatser. Den légsta tillatna skattesatsen
4r 5%. De reducerade skattesatserna fér endast tillimpas pé vissa i bilaga
H i det sjitte direktivet upprdknade varor och tjanster. Ménga medlems-
linder har emellertid medgivits sérskilda undantag frén reglerna om redu-
cerad skattesats och tillimpar ligre skattesatser an 5% och dessutom pé
annat in vad som finns uppriknat i bilaga H. De sirskilda undantagen
finns sirskilt inskrivna i det sjitte direktivet och framférhandlades som
sirintressen av dessa medlemsldnder. Storbritannien har t.ex. ett sarskilt
undantag for sin langa lista med O-skattesatser, dvs. en omsdttning dar 0 %
skatt debiteras men ritt att f3 tillbaka ingdende skatt foreligger.

Mellan aren 1993 och 1999 har normalskattesatsen hojts i sex EU-lén-
der. Eftersom inga ldnder har sinkt normalskattesatsen har den genom-
snittliga skattesatsen hojts och, variationen mellan linderna har minskat
med 8,8 %. Som tabell 4.1 visar har Sverige tillsammans med Danmark de
hégsta normalskattesatserna bade dr 1993 och &r 1999. Antalet linder med
en normalskattesats over 20 % har dock fordubblats under tidsperioden,
fran 4 liander ar 1993 till 8 ldnder &r 1999.

4.3.1 Danmark

Danmark tillimpas en kompensationsordning for kommuner och amts-
kommuner (motsvarar landstingen i Sverige) vad giller den mervérdes-

4 Finland tillimpade vid denna tidpunkt en omsiittningsskatt, istallet for mervirdesskatt.
15 Variationskoefficienten beriknas som en kvot mellan standardavvikelsen och medelvirdet
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skatt som dessa betalar i verksamhet som inte medfor skattskyldighet.'
Kompensationsordningen infordes den 1 januari 1985 (lag nr. 212 av den
16 maj 1984). Den svenska kompensationsordningen ir till stor del base-
rad pa den danska modellen.

I kompensationsordningen ingdr dven en motsvarighet till den sirskilda
ersittning som i Sverige utgar vid skattefri upphandling och bidragsgiv-
ning. I den s.k. positivlistan riknas ett antal skattefria omraden upp (for
kommunerna 19 och for amtskommunerna 14 verksamheter, t.ex. renhall-
ning, idrotts- och simhallar, arenor och idrottsanliggningar, bidrag till stat-
liga och privata skolor) med angiva procentsatser for andelen mervirdes-
skatt som berdknas ingé i virdet pa den upphandlade tjinsten eller det ut-
betalda bidraget. Den mervirdesskatt som kommunerna inte kan fA tillba-
ka pé grund av att verksamheten ér skattefri, kan sokas ur den si kallade
kommunala Momsfonden. Utbetalningar och bidragsgivning till de olika
verksamhetsomrddena berittigar kommunerna till aterbetalning frén
Momsfonden.

Den danska kompensationsordningen kompletteras dessutom med ut-
forliga regler for redovisningen av kommunens mervirdesskatt pé konton.
Sd langt dnskade man inte g& i Sverige. I Sverige infordes aldrig négra sir-
skilda regler for bokforing och redovisning.

Kompensationsordningen inférdes, liksom i Sverige, for att férhindra
den konkurrenssnedvridning som kan uppstd om kommunen, som inte har
avdragsritt for mervirdesskatt i verksamhet som ir skattefri, viljer att ut-
fora skattepliktiga tjénster i egen regi for att hélla kostnaderna nere.
Tanken i Danmark var saledes att det skulle foreligga neutralitet mellan
valet att egenproducera vissa tjinster eller att gora en extern upphandling
hos privata leverantorer.

Kompensationsordningen ir utgiftsneutral for staten genom att kom-
muner och amtskommuner bidrar till staten med ett uppskattat mervirdes-
skattebelopp som kommunerna forvintas kriva tillbaka frin
Momsfonden. Uppskattningen av beloppet gors pa grundval av budget-
och rdkenskapsupplysningar frén kommunerna. Den enskilda kommunens
bidrag till det samlade mervirdesskattebeloppet faststills utifran det sam-
lade budgeterade beskattningsunderlaget under utbetalningséret. I prakti-
ken gdr det till pd s sitt att Tull- och Skattestyrelsen avriknar mervirdes-
skattebeloppet mot en del av killskatten som utbetalas till kommunerna
varje manad. Kommunerna fér terbetalning av bokférd mervirdesskatt en
gdng i manaden.

Det finns emellertid i det danska systemet vissa begrinsningar betrif-

' den s.k. "momsudligningsordningen”
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fande ritten till terbetalning av icke avdragsgill skatt. Av konkurrensskél
har man inte ansett det indamalsenligt att den mervérdesskatt som ingdr
vid berikning av kommunens hyresintikter skall omfattas av kompensa-
tionsordningen. Denna mervirdesskatt avriknas darfor genom att ett be-
lopp motsvarande 7,5% av kommunens bokforda hyresintdkter avriknas
fran den mervirdesskatt som kommunen begir aterbetalning for. Vidare
justeras for mottagna EU bidrag (frén strukturfonderna) samt for lén pé
sirskilt forménliga villkor och for drifts- och anlidggningstillskott fran fon-
der, privata foreningar, institutioner etc. Justeringen sker genom att 17,5%
av de samlade externa tillskotten &terbetalas till kompensationsordningen.

4.3.2 Finland

I Finland har kommunerna ritt att fa tillbaka den mervirdesskatt som de
erlagt vid anskaffningar for skattefri verksamhet. Systemet infordes i sam-
band med inforandet av mervirdesskattelagen fran 1 juni 1994 (lag nr.
1501/93). Aven den mervirdesskatt som erlagts pd bidrag som direkt an-
knyter till priset pa en vara eller tjanst berittigar till dterbetalning. Aterbe-
talning sker manadsvis. I Finland har man, liksom i Danmark och Sverige,
saledes velat motverka mervirdesskattens konkurrenssnedvridande effek-
ter vid val mellan verksamhet i egen regi och i extern regi.

Aterbetalningsriitten omfattar inte sddana forvirv for vilka det enligt
den finska mervirdesskattelagen rader uttryckligt avdragsforbud. Ritten
till dterbetalning omfattar siledes inte anskaffningar som gjorts for privat
konsumtion eller fér anvindning som berors av de sirskilda avdragsbe-
grinsningarna i mervirdesskattelagen (forvérv for personalen, representa-
tion samt inkop av personbilar, motorcyklar, husvagnar samt fartyg av-
sedda for sport och noje) eller for anskaffningar for uthyrning av fastighet.

Enligt det finska systemet skall kommunerna kollektivt betala tillbaka
den erhéllna momsaterbetalningen till staten. Aren 1994-1996 var dock
iterbetalningen till staten endast 77,5 %. Detta berodde pa att man onska-
de kompensera kommunerna for den plétsliga stegring av kostnaderna
som blev foljden av vergéngen till mervirdesbeskattning i Finland.

Den avgift som staten kréver fran respektive kommun, faststélls som en
andel av det totala iterbetalningsbeloppet och grundar sig pa respektive
kommuns invanarantal’’. Kommunen betalar avgiften med en tolftedel
varje manad. Betalningsandelarna faststills av skattestyrelsen och upp-
borden skots av linsskatteverken. I Finland, liksom i Sverige och i

17 Avgiften kommunerna skall betala regleras i en sirskild lag, L 29.12.1994/1434.
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Danmark, graderas inte kommunernas betalningsandelar enligt deras ser-
vicestruktur eller nigon annan faktor som utvisar anvindningen av mer-
virdesskattebelagda tjianster.

4.3.3 Storbritannien

Forvaltningsstruktur

[ Storbritannien delas offentlig sektor in i centrala myndigheter
("Government departments”) och lokala forvaltningsorgan (“Local go-
vernment”). De lokala myndigheterna bestar av sa kallade rad eller coun-
cils” pd engelska. I Storbritannien finns fyra huvudomraden med sina re-
spektive rdd: England, Skottland, Wales och Nordirland. De olika omra-
dena med sina respektive rid har stor sjilvstindighet. En omorganisation
av de lokala myndigheterna dgde rum i perioden 1996—1998.

Den del av respektive rdd som ansvarar fér politiska riktlinjer och beslut
viljs i lokala val och utgor en slags lokal kommunfullmiktige. Det finns
olika slags “councils” beroende pd vad som ingar i ansvarsomridena. De
engelska sé kallade "County Councils” har t.ex. ansvar for strategisk pla-
nering, motorvégar, trafik, social omsorg, utbildning, bibliotek, brandbe-
kdmpning, renhéllning och konsumentskydd. De engelska s.k. "District
Councils” har ansvar for lokal planering, bostider, miljo- och hilsovard,
mdssor och utstdllningar, renhallning, kyrkogérdsforvaltning och krema-
torier, fritidsaktiviteter och parker, turism och valregistrering. For London
finns ett sérskilt rid som heter "the London Borough Council” som har an-
svar for forvaltningen i London.

Finansiering

Den lokala forvaltningen i Storbritannien finansieras huvudsakligen pa tre
olika sitt: dels genom allménna statsbidrag, dels genom en lokal skatt som
tas ut med en viss procent pa virdet av fast egendom och dels genom en
sédrskild skatt pd det lokala ndringslivet som faststills av staten. Intikterna
fordelar sig enligt foljande: 60% av intikterna kommer genom statliga an-
slag, 15% erhalls genom den sirskilda fastighetsskatten och 22% av in-
takterna kommer fran den sirskilda niringslivsbeskattningen. Resterande
del av finansieringen sker genom diverse kommunala avgifter och andra
inkomstbringande aktiviteter.

Mervdrdesskatt

I Storbritannien tillimpas liksom i Sverige, Danmark och Finland ocksi
en kompensationsordning for mervirdesskatt i den offentliga sektorn.
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Kompensationsordningen infordes redan 1973 for lokala myndigheter och
1983 for centrala myndigheter. Bakgrunden till ordningen var densamma
som i 6vriga lander med dylika ordningar, ndmligen att férhindra att mer-
virdesskattekostnaden hindrar offentliga organ att upphandla tjanster till
verksamheten och darmed orsaka konkurrenssnedvridningar.

I Storbritannien delas offentligrittsliga organ in i tre grupper i mervér-
desskattehidnseende:

1 Lokala myndigheter eller det lokala sjdlvstyret ("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 specialiserade organ

3 ”Government Departments”, sdsom t.ex. departement och andra centra-
la organ t.ex. skatteforvaltning, hdlsomyndigheter inklusive vissa stor-
sjukhus, m.m. (dvs. i princip motsvarigheten till Sveriges myndigheter).

I fortsdttningen beskrivs endast hanteringen av mervirdesskatt for de or-
gan som faller in under punkt 1 och 2 ovan, dvs. de lokala myndigheterna.
Den lokala offentliga forvaltningens verksamhet delas in i nédringsverk-
samhet (“business activity”) eller icke-ndringsverksamhet (’non-business
activity”). Den sirskilda kompensationsordningen (aterbetalning av skatt)
omfattar endast forvaltningens “non-business activity”.

Konceptet "non-business activity” utgoér verksamhet som inte konkur-
rerar med andra subjekt. Exempel pd "non-business activity” utgor exem-
pelvis botfillning vid parkeringsforseelse, utfardande av dktenskapslicen-
ser, offentliga grund- och gymnasieskolor, 1&n av bocker i bibliotek, bibli-
oteksverksamhet i fangelser och pa sjukhus, etc.

Aterbetalning av mervirdesskatt till lokala myndigheter for deras “non-
business activity” sker i en vanlig mervirdesskattedeklaration (under for-
utsittning att myndigheten ér registrerad for mervardesskatt). Aterbetal-
ning gors sdledes inte som i Sverige i sirskild ordning. Om myndigheten
inte dr registrerad for mervirdesskatt sker dterbetalning genom ett enkelt
ansokningsforfarande. Aterbetalning av mervirdesskatt gors endast under
forutsittning att den lokala myndigheten ér bestéllare av varan eller tjdn-
sten och ér den till vilken leveransen gors och dr den som mottar fakturan
med mervirdesskatt och att betalning sker med myndighetens medel.

Om den verksamhet som bedrivs utgor niaringsverksamhet (“business
activity”) faller den in under de vanliga mervardes-skattereglerna. Om
omsittningen ir skattepliktig redovisas mervardesskatt pd omsittningen,
om omsittningen #r skattefri tas ingen skatt ut men déremot foreligger en
begrinsad avdragsritt for ingdende skatt. Ritt till avdrag foreligger i un-
dantagen verksamhet om den ingdende skatten i denna verksamhet &r en
obetydlig del av den totala skatt som den lokala myndigheten betalar. Med
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obetydlig del menas skatt som inte Gverstiger i genomsnitt £625 per ma-
nad eller £7500 per 4r, eller om beloppet uppgér till mindre dn 5% av den
totala skatten som erlagts pd inkop for verksamheten inklusive ink6p for
verksamhet som inte dr naringsverksamhet.

4.3.4 Holland

Holland ér ett av de sex ldnder som var medlem i den europeiska gemen-
skapen nér den gemensamma ordningen for mervirdesskatt inférdes i bor-
jan av 1970-talet. Det dr darfor sidrskilt intressant att se nirmare p& hur
Holland behandlar offentligrittsliga organ i mervirdesskattehinseende.
Genom att studera ett "gammalt” medlemsland kan man oftast fa en for-
klaring till varfor den ursprungliga EG-lagstiftningen ser ut som den gor.

I Holland delar man in offentligrittsliga organ i tre grupper i mervir-
desskattehidnseende:

1. Skattskyldiga personer (“taxable persons™) som bedriver mervirdes-
skattepliktig verksambhet,

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

3. Icke-skattskyldiga personer (“non-taxable persons™), dvs. organ vars
verksambhet regleras av offentlig ritt.

I Holland utgdrs t. ex. grupp 3 av organ som ombesdrjer sophidmtningen
for privatpersoner eller offentligrittsliga organ som bedriver parkeringso-
vervakning. Nir foretag koper sophdmtningstjinster betraktas denna akti-
vitet didremot som en aktivitet som det offentliga bedriver i egenskap av
skattskyldig person och mervirdeskatt tas ut pa vanligt sitt. I Holland be-
traktas dven de organ som uppbir bro- eller tunnelavgifter som icke skatt-
skyldiga personer, och mervirdesskatt tas darfor inte ut. I Holland betrak-
tas dessa avgifter som betalning for tjanster som tillhandahalls av det all-
manna.

Holland tillimpar for nirvarande inget sérskilt kompensationssystem
for mervirdesskatt for offentligrittsliga organ som inte ér beskattningsba-
ra personer och som dérfor inte kan gora avdrag for ingdende mervirdes-
skatt. Istéllet sker finansieringen inom ramen fér de medel som anslas &r-
ligen i statsbudgeten. De organ som ir skattskyldiga personer men som
bedriver en verksamhet som &r undantagen frin mervirdesskatt, t.ex. of-
fentliga skolor, finansierar sin verksamhet (inklusive kostnader for mer-
vardesskatt) med statsbidrag, egna intékter och lokala skatter.

Regeringen i Holland dmnar emellertid inom kort verlimna en propo-
sition till det holldndska parlamentet om inforande av ett sérskilt kompen-
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sationssystem for ingdende mervérdesskatt for lokala offentligrittsliga or-
gan i grupp 3 ovan, dvs. for icke-skattskyldiga personer. De offentliga
skattskyldiga personer som tillhandahéller mervirdesskattefria varor eller
tjanster, kommer emellertid inte att omfattas av kompensationssystemet.
Kompensationssystemet, som enligt forslaget skall borja tillimpas frén
den 1 januari &r 2001, innebir att den lokala offentliga forvaltningen (sd-
som t.ex. den lokala polismyndigheten, eller rittsvdsendet) skall uppritta
en sirskild deklaration for begdran om dterbetalning av erlagd ingéende
mervirdesskatt. Deklaration skall kunna inlimnas manadsvis. Om de fon-
derade medlen inte ricker till for att ticka all ingdende skatt skall staten pd
begiran av det icke-beskattningsbara offentliga organet tillféra mer peng-
ar till fonden. Systemet skall ligga utanfor det vanliga mervirdesskatte-
systemet.

Bakgrunden till idéerna om inférande av ett kompensationssystem
i Holland

Holland avser att infora en kompensationsordning av i huvudsak tvé skal:
en tilltagande extern upphandling av skattepliktiga tjanster inom framfor
allt omrédena sophantering, gaturenhdllning och parkskotsel samt pro-
blem med omfattande skatteplanering i den offentliga fastighetssektorn.
Skatteplaneringen i den offentliga forvaltningen utfordes for att komma &t
en avdragsritt for ingdende skatt som annars lastes in i systemet. Genom
den nya kompensationsordningen hoppas de hollindska myndigheterna att
skatteplaneringen avtar.

4.3.5 Belgien

I Belgien finns inget kompensationssystem for mervirdesskatt i offentlig
sektor. Den mervirdesskatt som icke skattskyldiga organ fir betala ticks
genom anslag for verksamheten. Belgien kan liknas vid en federal stat
med tre olika ekonomiskt sjilvstindiga regioner; den flamléndska regio-
nen, regionen for huvudstaden Bryssel samt den vallonska regionen.
Berikningen av anslag frdn den statliga budgeten till de tre olika sjdlv-
stdndiga regionerna gors med hjélp av ett antal fordelningsnycklar, t.ex.
befolkningsmingd och aldersfordelning. Enligt det belgiska finansdepar-
tementet dr det oerhort komplicerat att dndra i den fastlagda fordelningen
av medel till de tre regionerna. Om staten skulle inféra en mojlighet for
icke skattepliktiga offentligrittsliga organ att fa tillbaka sin erlagda mer-
virdesskatt fran en sérskild fond med sarskilt avsatta medel for ett sddant
andamal, skulle en dndring av storleken pa statsanslagen som blir en nod-
vindig foljdandring bli sd politiskt komplicerat att man foredrar att avsta.
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Beskattning av offentligrdittsliga organ

Belgien har i sin mervirdesskattelagstiftning ordagrant genomfort forsta
och andra styckena i artikel 4.5 i det sjétte mervirdesskattedirektivet. Den
belgiska lagen stadgar att staten, regionerna m.fl. offentligrittsliga organ
inte skall betraktas som skattskyldiga personer for den verksamhet de ut-
for i sin egenskap av offentligrittsliga organ. Lagen stadgar vidare att des-
sa organ dnda kan betraktas som skattskyldiga personer om deras verk-
samhet i egenskap av icke-skattskyldiga personer medfor risk for konkur-
renssnedvridningar. I ett sdrskilt kungligt dekret ridknas de organ upp som
av konkurrensskil skall betraktas som skattskyldiga personer. Dessa utgor
exempelvis offentliga organ som tillhandahéller vatten, gas el och &nga,
eller som tillhandahéller jordbruksprodukter och liknande, etc.

4.4  Pagaende diskussioner inom EU

Sedan det sjitte direktivets tillkomst pa 1970-talet har mycket hint inom
offentlig sektor i alla medlemsldnder. Fler och fler verksamheter som tra-
ditionellt sett har varit det offentligas uppgift, ldggs ut pa privata subjekt.
Okad privatisering av olika aktiviteter inom den offentliga sektorn och till-
tagande extern upphandling ir tydliga tendenser inom hela den europeiska
gemenskapen. Denna utveckling innebir att undantagen frén mervirdes-
skatt for den offentliga sektorns organ som innebir en olikformig skatte-
missig behandling, blir mer patagliga an tidigare och de konkurrenssned-
vridande effekterna framtrader allt tydligare.

4.4.1 Ett nytt mervardesskattesystem inom EU —
férandringar for offentligrattsliga organ

Den Europeiska kommissionen lade i juni 1996 fram ett arbetsprogram'®
for ett nytt mervirdesskattesystem anpassat for den inre marknaden.
Tanken med det nya systemet var att skapa enklare regler for att stimulera
handeln 6ver grinserna och gynna konkurrensen. Arbetsprogrammet an-
gav bland annat att huvudprinciperna i mervirdesskattesystemet skulle ses
over, bland annat definitionen av “skattskyldig person” och de offentli-
grittsliga subjektens status i mervirdesskattehinseende.
Arbetsprogrammet var mycket ambitiost och mottogs med viss skepsis
frdn medlemslidndernas sida. Istdllet for att g& vidare med ett arbetspro-
gram som inte fick ndgon forankring hos medlemslidnderna har kommis-

'8 KOM(96) 328 slutlig
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sionen valt att inrikta sig pé att modernisera och forbittra nuvarande sys-
tem. Frigan om hur offentligrittsliga organ skall hanteras i mervérdes-
skattehinseende ar emellertid fortfarande aktuell och arbetet pa detta om-
rade har inletts.

I slutet av 1997 tog kommissionen upp frigan om den skatteméssiga
behandlingen av offentligrittsliga organ till diskussion med medlemslén-
derna. Kommissionen foreslog i diskussioner med medlemsldnderna att
offentligrittsliga subjekt alltid skulle betraktas som skattskyldiga perso-
ner

— nir de tillhandahéller varor och tjinster utan anknytning till myndig-
hetsutovning

— nir det foreligger en direkt koppling mellan omsittning av vara eller
tjanst och mottaget vederlag

— nir de utovar ekonomisk aktivitet.

Medlemslinderna ansig liksom kommissionen att direktivet méste dndras
i syfte att vidga definitionen av skattskyldig person, men dnskade i sam-
band med en sidan 4ndring dven en 6versyn av utformningen av undanta-
gen i artikel 13 (utbildning, vard, omsorg, m.m.) eftersom dessa undantag
4r utformade sa att undantagen géller under forutsittning att tjansterna till-
handahalls av offentliga organ eller andra erkédnda liknande organ. Denna
parallella reglering i direktivet gér undantagen svartolkade. Istéllet borde
undantagen omformuleras och eventuellt dndras.

Som en uppfoljning till denna inledande diskussion med medlemslédn-
derna lit kommissionen utfora en studie av olika metoder for beskattning
av offentligrittsliga organ. I rapporten studerades fyra olika alternativ:

1 Behandla offentligrittsliga subjekt som skattskyldiga personer, beskat-
ta all aktivitet med full skattesats och medge full avdragsritt. Denna
modell tillimpas pa Nya Zeeland.

2 Behandla offentligrittsliga subjekt som skattskyldiga personer, beskat-
ta tjanster som krdver forménlig behandling (vird, utbildning, kultur,
barnomsorg, etc.) med légre skattesats eller med 0O-skattesats och med-
ge full avdragsritt for alla subjekt.

3 Undantagsalternativet: Behandla offentligrittsliga subjekt som skatt-
skyldiga personer, behdll undantaget for tjanster som kraver forménlig
behandling (vard, etc.), slopa listan med skattepliktiga transaktioner,
ligg till pd undantagssidan avgifter for obligatoriska tjanster sdsom till-
stindsgivning, utfirdande av pass, fastighetsregistrering, rittegangs-
kostnader, m.m. (vilka undantas idag p& grund av att de faller utanfor la-
gens tillimpningsomrade, “outside the scope of the tax”) och ge offent-
ligrittsliga organ rabatt, helt eller delvis, med erlagd mervérdesskatt.
Denna modell tillimpas i Canada.



86 Mervirdesskattefrdagan i ett EU-perspektiv SOU 1999:133

4 Rent undantag: Behandla offentligrittsliga subjekt som skattskyldiga
personer, slopa listan med skattepliktiga transaktioner i Annex D i det
sjatte direktivet (se punkt 4.2.1 ovan), behdll listan med undantag och
lagg till sddant som tidigare 1g utanfor mervirdesbeskattning (pa grund
av att det offentligrittsliga organet inte ansags vara en skattskyldig per-
son) och ge ingen rabatt pd ingdende mervirdesskatt.

Samtliga alternativ innebir att offentligrittsliga organ alltid skall betraktas
som skattskyldiga personer. Detta innebir att grinsdragningsproblemet
med att urskilja “verksamhet eller transaktioner som de utfor i sin egen-
skap av offentliga myndigheter — — —” som innebir att de ej anses som
skattskyldiga personer, och 6vrig verksamhet som innebir att de betraktas
som skattskyldiga personer, undanrgjs.

Av alternativen ovan ansdgs enligt rapporten alternativ 2 vara bist.
Offentligrittsliga organ bor enligt detta alternativ betraktas som vilket
mellanled som helst i produktions- och distributionskedjan och medges
avdrag for ingdende skatt som 4r héinforlig till den skattepliktiga aktivite-
ten. En svérighet med denna 16sning blir att definiera vederlaget vid om-
sdttning av varor och tjénster. Enligt nuvarande mervirdesskatteprinciper
skall betalning inklusive bidrag kopplade till priset inga i vederlaget. For
enkelhetens skull bor med detta alternativ alla slags bidrag ingé i defini-
tionen av vederlag. Detta skulle inte bli ndgon belastning for den som be-
talar ut bidraget da dven denna person skulle ha avdragsritt for ingdende
skatt. Av politiska skil, framhalls i rapporten, torde en majlighet att till-
ampa O-skattesats eller reducerad skattesats pé vissa tjinster sdsom vérd,
omsorg, utbildning, och liknande, vara att foredra framfor full beskattning
med normalskattesats. Detta minskar dven skattens regressiva effekt.

Studien har dnnu inte diskuterats med medlemslinderna. Det ér oklart
ndr kommissionen kommer att ta upp temat om beskattningsmetoder for
offentligrittsliga organ igen.

I en nyligen publicerad artikel'® redogér en representant frin kommis-
sionen tillsammans med studiens upphovsman for studiens inneh4ll och
ger sin syn pd saken. Forfattarna argumenterar for en utvidgad beskattning
av offentliga organ for att motverka inldsningseffekter och grinsdrag-
ningsproblem. I Sverige dr grinsdragningsproblemen vad betriffar be-
domningen av om offentliga organs aktivitet faller inom respektive utan-
for lagens tillimpningsomréde inte s& stora eftersom all aktivitet av of-
fentligréttsliga organ i Sverige i princip dr yrkesméssig (med undantag for
myndighetsutovning).

Andra problem som forfattarna berér ror behandling av bidrag i verk-
samheten och tillimpning av reglerna for avdragsriitt.

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 sitt frin andra
linder inom EU. I Sverige ér central respektive lokal forvaltning finansi-
ellt och administrativt atskild genom den kommunala sjilvstyrelsen.
Kommuner och landsting har som ansvariga for merparten av de sam-
hillsuppgifter som beror de enskilda medborgarna en i ett internationellt
perspektiv mera framtridande roll inom den offentliga sekorn @n vad som
ar vanligt i de flesta andra lander.

Inom ramen for mervirdesskattesystemet (hir bortses frdn kommun-
kontosystemet) behandlas kommuner och landsting i Sverige pd samma
sitt som andra niringsidkare, dvs. att de registreras som skattskyldiga om
de bedriver skattepliktig verksamhet. I andra EU-lander dr det emellertid
vanligt att offentliga organ behandlas som icke-skattskyldiga personer
(’non-taxable persons”). Detta leder ofta till gransdragningsproblem nér
uppdelning av verksamheten i skattepliktig verksamhet, icke-skattepliktig
verksamhet och verksamhet som faller utanfor lagens tillimpningsomréde
("out of scope”) méste goras. I Sverige blir dessa problem mindre efter-
som alla offentligrittsliga organs verksamhet i princip faller inom lagens
tillimpningsomrade, dvs. anses yrkesmaissig, med undantag for myndig-
hetsutovning.

Eftersom kommuner och landsting dr stora aktorer p4 den svenska
marknaden och fattar egna beslut inom sitt omrdde betriffande investe-
ringar, upphandling av tjdnster, bidragsgivning m.m. dr det sdrskilt viktigt
att kommuner och landsting inte sdrbehandlas i mervirdesskattehénseen-
de. Vid en jimforelse mellan EG-reglerna och svensk ritt betrdffande de-
finitionen av “skattskyldig person” finner utredningen att det svenska yr-
kesmissighetsbegreppet och skatteplikten for offentligrittsliga organ i allt
visentligt overensstimmer med bestimmelserna i det sjitte direktivet.

Undantagsbestdimmelserna i artikel 13 6ppnar for en méngd olika tolk-
ningsmojligheter. Det dr omdjligt att gora en bokstavstolkning av texten
for att fi fram bestimmelsernas innebord och riackvidd. Reglerna fér istél-
let tolkas utifrén ett formodat syfte.

Som framgér ovan har utredningen funnit att undantagen i artikel 13
kan inskrinkas respektive utvidgas inom vissa ramar. Flera verksamheter
kan goras skattepliktiga om villkoren for undantagen som géller idag gors
snivare med tillimpning av artikel 13 A. 2. En nackdel &r att skatteplikten
inte kan bli generell pA dessa omrdden med tillimpning av dagens regler i
det sjitte direktivet.

De problem som undantagen fran mervirdesskatten orsakar i form av
inlasningseffekter och hogre kostnadsniva som i sin tur leder till konkur-
rensnedvridningar och ineffektivt resursutnyttjande, talar for att en framti-
da modernisering och utveckling av direktivet bor g& mot en breddning av
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skattebasen genom slopandet av samtliga eller en del av undantagen i ar-
tikel 13. For att sdnka kostnaderna pd vissa tjidnster av sociala skil kan
istéllet en lagre skattesats viljas. Om man inte av t.ex. statsfinansiella eller
andra skil onskar infora en reducerad skattesats bor man inom EU i vart
fall diskutera hur texten skall dndras for att tydliggdra och avgrinsa un-
dantagens omfattning. Jag anser att Sverige bor ga brischen for en sddan
diskussion.

Slutligen bér tilldggas att det pd EG-riittens omréde saknas harmonise-
rade regler om kompensationssystem for mervirdesskatt for den offentli-
ga sektorn. De olika kompensationssystem som tilldimpas i ett flertal EG-
lander ar samtliga system som juridiskt sett faller utanfor det gemensam-
ma systemet for mervirdesskatt. Darfor strider inte heller sidana system
mot EG-ritten s ldnge de inte liknar ett system med generell avdragsritt
for all undantagen verksamhet och dirmed ett kringgéende av det sjitte di-
rektivets regler.

Som framgér av redogorelsen i detta kapitel upplever flera EU-linder
att de far problem med reglerna om offentliga myndigheter som icke-
skattskyldiga personer i artikel 4.5 och reglerna i artikel 13 om skatteun-
dantagen, nir offentligt bedriven verksamhet liggs ut pd entreprenad (s.k.
“out-sourcing” pa engelska). Framvixten av olika kompensationssystem i
olika lander inom EU utgor ett bevis pé detta.

Kommissionen har uttalat att dessa problem maéste losas.
Kommissionens forslag kommer att liggas fram inom ramen for det ge-
mensamma mervirdesskattesystemet med stod av grundférdraget som
stadgar att rdet enhdlligt pa forslag av kommissionen skall anta bestdm-
melser om harmonisering av lagstiftningen om omsittningsskatter.?’ Med
denna formulering avses det gemensamma mervirdesskattesystemet i
form av det sjitte direktivet m.fl. direktiv.

0 Artikel 93 i Romfordraget
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S| Kommunerna i férandring

5.1 Inledning

Under 1990-talet har den kommunala verksamheten fordndrats. Inte minst
giller det for de verksamheter som tidigare traditionellt drivits enbart i
kommunal regi. Alternativa driftsformer och konkurrensutséttning av
verksamheter har inneburit att det privata inslaget har 6kat inom exempel-
vis vard och utbildning. Begreppet “outsourcing” dr i dag ndgot som dis-
kuteras i hela Europa. Stodverksambheter (t.ex. stadning, fastighetsskotsel,
posthantering etc.) har 1dmnats ut till en eller flera underentreprendrer.

Dagens kommunkontosystem har till stor del sin grund i den generella
avdragsritt som infordes 1991. De fordndringar som genomforts av kom-
munsektorns kompensationssystem efter 1991 har i stort sett utgétt frén
samma perspektiv pd kommunsektorns verksamhet som anvéndes infor
inforandet 1991. Fragan dr dd om utvecklingen under 1990-talet har inne-
burit att forutsdttningarna for kommunkontosystemet fordndrats? Det &r
svart att fa ett helt entydigt svar pd den frdgan. Inom skattepliktig arbets-
intensiv verksamhet hade alternativa driftsformer troligen inte valts i s&-
dan hastighet om de upphandlade tjidnsterna belastat den kommunala eko-
nomin med 25 % mervirdesskatt. Vad giller den icke-skattepliktiga verk-
samheten kan mojligen hdvdas att utvecklingen visar att systemet funge-
rar. Det dr emellertid svart att avgora i vilken grad kommunkontosystemet
paverkat kommunernas beteende. I mdnga kommuner och landsting har
privatiseringarna gjorts utifrn ideologiska utgédngspunkter. Vi vet inte hur
utvecklingen sett ut utan kommunkontosystem eller med ett annat kom-
pensationssystem.

Syftet med kommunkontosystemet &r att likstédlla forutsédttningarna for
valet mellan att bedriva den kommunala verksamheten i egen regi och
upphandla motsvarande verksamhet av fristdende tjansteproducenter.

Kommunkontosystemet ger den kommunala verksamheten en mojlig-
het att pé ett skatteméssigt konkurrensneutralt sétt vilja 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 uppstér utifrdn konkurrenssynpunkt nér ett verksam-
hetsomrade avregleras. Eftersom privata aktorer inte omfattas av kom-
munkontosystemet konkurrerar de inte pa lika villkor med den kommuna-
la alternativt den landstingskommunala verksamheten som fér erséttning
for sin ingdende mervardesskatt. Nar allménheten ges mojlighet att vélja
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mellan kommunal tjédnsteproduktion och en alternativ producent av sam-
ma tjénst méste likformiga forutsittningar gilla. Ett exempel dr avregle-
ringen av tandvardsmarknaden (se kapitel 6).

5.2 Bakgrund

Tva hindelser har haft stor betydelse for de forandrade styr- och verksam-
hetsformer inom den kommunala sektorn som vi ser i dag. Enligt Folster!
var det socialdemokratiska partiets 90-talsprogram ett trendbrott inom so-
cialdemokratin. I programmet fordes forslaget fram om konkurrens inom
den offentliga sektorn. Under dren 1990-91 togs en del viktiga steg mot
dagens situation. Personalkooperativ tilldts inom barnomsorgen, skolvé-
sendet decentraliserades till kommunerna och ansokan om medlemsskap i
EG ldmnades in. Efter valet 1991 initierade den nya borgerliga regeringen
en omprovning pa ytterligare manga omraden. En fordndring var att un-
derlétta for privat barnomsorg, utbildning och andra kommunala tjanster.

5.3  Foérandrade styr- och verksamhets-
former

Under 1990-talet har styr- och verksamhetsformerna forandrats i kommu-
nerna. Mélet har varit 6kad effektivitet, men det har dven funnits ideolo-
giska orsaker bakom privatiseringarna.’

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

- Avregleringar inom taxi, busstrafiken, flyg, jordbruk, TV och
radio.

- Privatisering av kommunala tjanster tillats.

- Kommunala omorganisationer innebar avskaffandet av
kommundelsnamnder i ett flertal kommuner till forman for
bestallar-utférarorganisationer

- Statsbidragsreformen

- Landstingens ansvarsomrade minskar genom Adelreformen

Kalla: Folster, 1993

! Folster, Stefan (m.fl.), Sveriges systemskifte i fara, 1993.
2 For en genomgéng av alternativa driftsformer se avsnitt 6.2
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De fordndrade styr- och verksamhetsformerna har tagit sig olika ut-
tryck:

¢ decentraliserade ekonomiska beslut och incitament i form av resultaten-
heter, internprissattning, modeller for fordelning av gemensamma kost-
nader etc.

* mal- och resultatstyrningsmodeller

e alternativa driftsformer t.ex. privatiseringar, bolagiseringar, forédldra-
kooperativ, driftsentreprenader etc.

¢ en fordndrad kommunal organisation i kommundelsnimnder och andra
former for en decentraliserad organisation

Vad har dé de fordndrade styr- och verksamhetsformerna inneburit nir det
giller valet mellan att bedriva verksamheten i egen regi eller bedriva verk-
samheten i alternativa driftsformer? Négra exempel:

* Kommuner har infort ett checksystem som stiller krav pa konkurrens-
neutralitet.

* En decentraliserad organisation medfor att beslutsfattaren skall kunna
jamfora priser pa ratt sdtt. For detta krdvs bl.a. att denne 4r insatt i hur
kommunkontosystemet fungerar.

* Internprissittningen maste vara utformad pa ett sddant sétt att korssub-
ventionering, suboptimering och konkurrenssnedvridning undviks.

Ofta har forandringen i styr- och verksamhetsformerna gétt ut pé att hitta
marknadslika forhdllanden dér det inte existerar ndgon egentlig marknad,
t.ex. vid internprissittning. Mélet har varit att skapa beteenden som gyn-
nar kostnadsmedvetenhet och effektiva 16sningar. Denna fraga ligger dock
utanfor utredningens uppdrag och behandlas inte vidare i detta betdnkan-
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 sektor. Statistiska cen-
tralbyrdn (SCB) har pa utredningens uppdrag tagit fram siffror fér &ren
1991 och 1997 (det senast tillgdngliga &ret). Statistiken grundar sig pé
kontrolluppgifterna® och ir en totalundersokning. Statistiken kan siledes
brytas ned till kommunniva utan stora felmarginaler, vilket ofta dr fallet
med urvalsundersokningar.

3 ... som ligger till grund for inkomstskatten.
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Ett pdpekande bor dock goras. Sammanstédllningen bygger pé att alla
som dr anstéllda pd samma arbetsplats (exempelvis Danderyds sjukhus)
far samma kod. Det betyder att alla anstéillda pd Danderyds sjukhus be-
traktas som sysselsatta inom sluten sjukvédrd. Nar sjukhuset lagger ut
“kringverksamheten” (stadning, diskning, tvittning etc.) pd en underen-
treprenor kommer de anstillda ddaremot att kodas som anstéllda i stdd-
branschen etc, trots att det kan vara samma personer som gor samma sa-
ker. Det faktum att alla pd en arbetsplats (med samma arbetsgivare) ges
samma kod innebdr att personer som inte alls dr verksamma med arbets-
platsens huvudssakliga uppgifter andad kommer att kodas som om s vore
fallet. Det betyder att denna statistik inte kan jamforas med exempelvis yr-
kesstatistik.

Tabellerna 5.1 och 5.2 visar sysselsatta i 11 verksamheter som traditio-
nellt kan betraktas som kommunala/landstingskommunala verksamheter
for &ren 1991 och 1997. Privata alternativ motsvarar hir aktiebolag, han-
delsbolag, enskilda firmor, kommunala och statliga bolag, samt ekono-
miska och ideella foreningar.

Tabell 5.1

Sysselsatta inom 11 verksamheter ar 1991
Verksamhet Antal inom Antal Andel

privat alt. totalt sysselsatta i
privat alt.

Barnomsorg inom férskola 3635 147 703 2,5%
Annan barnomsorg 730 54 654 1,3%
Sluten sjukvard 7 452 302 436 25%
Lakarmottagningar och 11 068 95 145 11,6 %
vardcentraler
Annan hélso- och 5570 14 405 38,7 %

sjukvard (laboratorier,
blodcentraler, tandhygie-

nister etc.)

Tandvard 9754 33 455 29,2 %
Vard och service till 1670 86 154 1,9 %
boende i servicehus och

alderdomshem

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

Grundskoleutbildning 1077 169 093 0,6 %
Gymnasial yrkesutbildning 364 19793 1,8 %
Studieférberedande 396 33573 12%

gymnasial utbildning

Summa 43 235 1041723 4,2 %

Kélla: 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 férskola 9833 107 391 92 %
Annan barnomsorg 1037 28 233 3.7%
Sluten sjukvard 9913 223 504 4,4 %
Lakarmottagningar och 10 163 49 556 20,5 %
vardcentraler
Annan hélso- och 8 947 13 532 66,1 %

sjukvard (laboratorier,
blodcentraler, tandhygie-

nister etc.)
Tandvard 9 206 21 364 431 %
Vard och service till 10 183 112 065 9.1 %

boende i servicehus och
alderdomshem

Hemtjanst, dagcenter och 6 808 85 876 7,9 %
handikapptransporter

Grundskoleutbildning 4 041 153553 2,6 %
Gymnasial yrkesutbildning 992 10 555 9,4 %
Studieférberedande 529 32917 1,6 %

gymnasial utbildning

Summa 71642 838 546 8,5%

Kalla: Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik, SCB

Tabellerna visar att privata alternativ okat sina andelar inom samtliga
verksamheter. Inom vissa verksamheter har dock sysselsdttningdkningar
vad giller privata alternativ sysselséttningsokningar varit ytterst méttfulla.
Detta géller t.ex. grundskoleutbildning och den studieforberedande gym-
nasieskolan. Aven privata sektorns andelar inom sluten sjukvérd (sjukhus)
och annan barnomsorg ( dagmammor, fritidshem och parklek) kan anses
vara blygsamma, dven om dessa tva verksamheter tillsammans sysselsat-
te drygt 10 000 personer fran privata sektorn ar 1997. I vissa fall motsva-
ras inte privata alternativs andelsokningar av ett okat antal sysselsatta.
Privata alternativs andelsokning beror da pa att offentliga sektorn dragit
ner antalet anstillda. Det giller fraimst sysselsatta inom tandvérd och l&-
karmottagningar/vardcentraler.

Ovan beskrivna verksamheter dr icke-skattepliktiga. Om den bedrivs av
kommuner eller landsting kan dessa fé ersittning for den ingéende mer-
virdesskatten via kommunkontosystemet. Om kommunen eller landsting-
et anvinder sig av en privat utforare eller limnar bidrag till en privat utfo-
rare kan kommunen/landstinget ansoka om den sd kallade 6-procentser-
sdttningen.
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Ar 1991, nir 6-procentsbidraget infordes, var férekomsten av privata
entreprendrer inom dessa icke-skattepliktiga verksamheter relativt blyg-
samt. Mellan 1991 och 1997 har dock sysselsittningsandelen inom priva-
ta alternativ okat avsevirt inom vissa verksamheter; mer blygsamt inom
andra.

5.5  Lokal spridning

Det finns en stor spridning inom kommunsektorn nér det géller konkur-
rensutsdttning och alternativa driftsformer. En anledning &r att vissa kom-
muner genomfort konkurrensutsittning av ideologiska orsaker.

Tabell 5.4 visar andelen sysselsatta inom privata alternativ och forin-
dringar av dessa for de 11 verksamheter som beskrevs i foregdende av-
snitt. Tabellen visar de tio kommuner som har haft den storsta 6kningen av
privat sektor mellan &ren 1991 och 1997.

Tabell 5.5 visar kommunerna i fem grupper for att se hur spridningen
mellan kommunerna fordelar sig. Tabellen 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 p4 mellan 2
och 9 procentenheter. Endast 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 okat mycket i ett fatal kommuner

Tabell 5.4
De tio kommunerna med storst
okning av sysselsatta i privata alternativ,

1991 - 1997
Kommun Privata Privata Okning i
alternativs alternativs procentenh.
andel 1991 andel 1997
Osthammar 3% 38 % 35
Sollentuna 5% 26 % 21
Vaxholm 5% 26 % 21
Stockholm 10 % 31 % 21
Taby 4% 23 % 19
Nacka 7% 24 % 16
Botkyrka 1% 14 % 13
Vellinge 4% 17 % 13
Finspang 1% 14 % 13
Hoor 12 % 24 % 12
Kaélla: Registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik, SCB
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Tabell 5.5
Kommunerna grupperade.
Forandring av sysselsatta i privata alternativ,

1991 - 1997
Foérandring i Antal
procentenheter kommuner
10 procenh. och 18 st
daréver
9 till 2 procentenh. 104 st
1 till (-1) procentenh. 144 st
(-2) till (-9) procentenh. 16 st
under (-10) 3 st
Kalla: Registerbaserad
arbetsmarknadsstatistik, SCB

och inget alls i manga. Tabell 5.6 visar privata alternativs andel pa riksni-
vé samt standardavvikelsen mellan kommunerna. Tabellen visar att samti-
digt som den privata alternativs andel inom de berérda verksamheterna har
okat har spridningen mellan kommunerna okat.

5.6  Sammanfattning och slutsatser

Utvecklingen under 1990-talet har inneburit stora fordndringar vad giller
de kommunala verksamhetsformerna. Andelen sysselsatta i privata alter-
nativ inom kommunal och lands,tingskommunal verksamhet varierar dock
kraftigt.

Frégan dr om verkligheten fordndrats sé att forutséttningarna for syste-
met rubbats. Systemet &r i forsta hand anpassat for kommunal verksamhet
i egen regi och fungerar sdmre for verksamheter som drivs i ndgon annan
associationsform. Kommunkontosystemet ger den kommunala verksam-
heten en mojlighet att pa ett konkurrensneutralt sitt vilja mellan entrepre-

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

| 1991 1997 |
Privata alternativ 42 % 8,5 %
Standardavvikelse 3.1% 5,3 %

Kalla: Registerbaserad arbetsmarknadsstatistik, SCB
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noren och egenregin, vilket ocksa dr syftet med systemet. Denna mojlighet
ges inte andra associationsformer med icke-skattepliktig verksamhet.

Nir den huvudsakliga delen av den icke-skattepliktiga verksamheten in-
om sjukvérd, utbildning och social omsorg 14g inom kommunsektorn kla-
rade kompensationssystemet av att undanrdja effektivitets- och konkur-
rensproblemen inom detta verksamhetsomréde. En allt storre del av denna
verksamhet produceras nu emellertid av alternativa utforare.
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6 Privata entreprendérer inom icke-
skattepliktig verksamhet

6.1 Inledning

Som tidigare ndmnts dr frigan om konkurrensneutralitet den huvudsakliga
anledningen till nuvarande kommunkontosystem. Fragan &r dé hur de pri-
vata entreprendrer som utfor verksamhet &t kommunen upplever konkur-
rensen med den kommunala egenregin. De fallstudier som beskrivs i det-
ta kapitel har frimst inriktats mot de verksamheter som dr undantagna fran
skatteplikt. Perspektivet i detta kapitel &r i huvudsak den private entrepre-
norens och den fristdende bidragsfinansierade verksamheten och de kon-
kurrenssnedvridningsproblem kommunkontosystemet kan skapa for den-
ne.

6.2 Alternativa driftsformer

Det finns en méngd olika driftformer som kallas alternativa. De 4r alterna-
tiva i den meningen att de inte motsvarar den traditionella formen av egen-
regi. Enligt Svenska kommunforbundet! foreligger alternativa driftsformer
“ndr en verksamhet som har drivits eller kan drivas i forvaltningsform
drivs av ndgon annan @n kommunen, i regel en privatrittslig organisation
och helt eller delvis finansieras av kommunen.”

Nir kommunen driver en icke-skattepliktig verksamhet (t.ex. utbild-
ning, vard och omsorg) kan kommunen fi kompensation for ingdende
mervirdesskatt i kommunkontosystemet. Organisationer som inte omfat-
tas av kommunkontosystemet har inte denna mojlighet. Tanken &r att de
organisationer som siljer verksamhet till kommunen skall fa tickning for
sina mervérdesskattekostnader genom ett hogre pris till kommunen. Det
pris kommunen fér betala innehaller sdledes dven dold mervirdesskatt.
For att 4stadkomma konkurrensneutralitet fir kommunen en erséttning pa
6 % av entreprenadkostnaden frdn kommunkontosystemet.?

Nedan foljer en genomgéng av alternativa driftsformer med avseende
pa4 mojligheterna till ersittning frin kommunkontosystemet.

' Svenska kommunforbundet 1999, Konkurrens for fortsatt vilfird, s. 13
? For en bakgrund till 6-procentsersittningen, samt hur det beriknats, se kapitel 2.
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» Kommunala foretag

Som exempel kan ndmnas kommunala bostadsforetag och energiforetag.
Foretaget 4gs av kommunen ofta i form av aktiebolag och dr dé ett privat-
rattsligt objekt som lyder under aktiebolagslagen. Kommunala foretag
omfattas inte av kommunkontosystemet.

o Kommunala driftentreprenader

Privata eller kommunala foretag driver verksamheten pd uppdrag av kom-
munen. Upphandlingen skall goras enligt lagen om offentlig upphandling
(LOU). Kommunen utger ersittning for utforda prestationer enligt ett av-
tal med entreprendren. Entreprendren omfattas inte av kommunkontosys-
temet. Kommunen kan dock fé ersittning for dold mervardesskatt via den
s.k. 6-procentsersittningen.

* Bidragsfinansierad enskild verksamhet

Foréldrakooperativ inom barnomsorgen och friskolor drivs ofta genom att
kommunen ger ett bidrag for drift. Bidraget utgor inte en ersittning for ut-
forda prestationer, men innehdller ofta ett villkor. Exempel kan vara att
man bedriver en av Skolverket godkédnd verksambhet eller att man kommer
overens med kommunen att bedriva barnomsorg. Det finns inget tidsbe-
griansat uppdrag frdn kommunen. Foreningen/foretaget dr sjalv huvudman
for verksamheten. Entreprenoren omfattas inte av kommunkontosystemet.
Kommunen kan dock fé ersdttning for dold mervérdesskatt via den s.k. 6-
procentsersittningen.

* Kundvalssystem med check

Kommunen bjuder in privata utforare att pa lika villkor konkurrera med
kommunens egenregiverksamhet. Kommunen provar och ger auktorisa-
tion till privata entreprenorer, som sedan har mgjlighet att ta emot och 16-
sa in checkarna hos kommunen. Entreprenoren omfattas inte av kommun-
kontosystemet. Kommunen kan dock fé erséttning for dold mervirdesskatt
via den s.k. 6-procentsersittningen.

e Platser pa enskild institution

Platserna kops styckevis eller avropas fran ett ramavtal som slutits med le-
verantoren. Konstruktionen dr vanligast inom missbrukarvarden och for
akuta situationer som r svdra att forutse, bl.a. nér det géller korttidsplatser
inom vérden. Entreprendren omfattas inte av kommunkontosystemet.
Kommunen kan dock fé ersittning for dold mervérdesskatt via den s.k. 6-
procentsersittningen.
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6.3  Anmalningar till Konkurrensverket

Konkurrensverket fick &r 1998 regeringens uppdrag att med utgédngspunkt
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 anvint vid sin
beredning av regeringsuppdraget®.

Konkurrensverkets inventering av klagomal rorande konkurrenssned-
vridande skatteregler har skett genom sokningar i Konkurrensverkets dia-
riesystem och i databasen for inkomna telefontips. Sokningen omfattar
samtliga diarieforda klagomadlsiarenden under perioden 1992 till och med
maj ménad 1999. De drenden som framkommit ger en bild av vilka olika
foreteelser som dr foremél for klagomadl i avseende pa konkurrenssnedvri-
dande skatteregler. Tabell 6.1 4r en sammanstéllning av de klagomal som
hanterats.

Nir det giller konkurrenssnedvridande skatteregler utgor klagomal pa
mervirdesskatten den klart Overvdgande delen av klagomalen. Av klago-
mélen pd mervirdesskatt avser den storsta enskilda gruppen klagomal pa
mervirdesskatteregler inom sjukvard, tandvérd och undervisning hanfor-
liga till undantagen frén skatteplikt®.

Ovriga klagomal som giller mervirdesskatteregler fir anses utgora en

Tabell 6.1
Anmadlningar till Konkurrensverket angaende

mervardesskatt
Antal
anmdlningar

Konkurrenssnedvridande effekter 15 st
inom sjukvard, tandvard och undervisning

Ovriga klagomal pa konkurrens- 16 st

snedvridande momsregler

Totalt 31 st

- darav hanférliga till kommun- 10 st
kontosystemet

Kalla: Konkurrensverket

* Konkurrensverket 1999:5, Konkurrenssnedvridande skatteregler — En inventering av klagomal.
4 Mervirdesskattelagen 3 kap. 4 — 7 §§
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provkarta pa olika verkliga eller upplevda snedvridningseffekter av de un-
dantag fran skatteplikt, som stadgas i lagen om mervardesskatt. Sdlunda
finns klagomal pa olikheter i forutsittningarna da ideella foreningar av oli-
ka slag konkurrerar med néringsverksamhet, t.ex. privat vandrarhems-
verksamhet som konkurrerar med liknande verksamhet bedriven av
Svenska Turistforeningen, uthyrning av barnbilstolar i konkurrens med
forsakringsbolag, som enligt mervirdesskattelagen dr undantaget frdn
skatteplikt, forsdljning av konfektion i konkurrens med Svenska Scout-
forbundet etc.

6.3.1 Konkurrensverkets slutsatser

Bland de problem som framkommit i Konkurrensverkets rapport dr kom-
munkontosystemet det storsta problemet nér det géller konkurrenssned-
vridande skatteregler. Sarskilt for tandvérdsmarknaden dr det angeléget att
regelverket skyndsamt édndras sa att tandldkare far en likformig skatte-
missig behandling oavsett i vems regi verksamheten bedrivs, enligt
Konkurrensverket. Betriffande dvriga icke-skattepliktig verksamhet utgor
kommunkontosystemet ett av flera legala hinder mot en effektiv konkur-
rens i konsumentledet.

Enligt Konkurrensverket dr det bdsta sittet att undanrdja konkurrenss-
nedvridande effekter vad giller skattelagstiftningen att utvidga skatteplik-
ten till exempelvis vard- och undervisningsomrddena. EG-direktivet
omojliggor dock en sddan reform. En utvidgad skatteplikt bor foras fram
inom ramen for det europeiska samarbetet.

6.4  Utredningens observationer

Hur upplever de privata entreprendrerna konkurrensen med kommuner
och landsting? For att ta reda pd det bjod utredningen in ett antal repre-
sentanter for de privata entreprendrerna till en hearing. Denna dgde rum
den 21 maj 1999. F6ljande inbjudna representanter var nidrvarande:

Krister Sandstrom Privattandldkarna

Lennart Nordgren Privattandldkarna

Staffan Renstrom Byggentreprenorerna

Jan Edling Privatvardens arbetsgivareforbund
Sigvard Eriksson Medilab Kliniska Laboratorier AB
Hans Peter Larsson Foretagarnas riksorganisation
Ulla Werkell Sveriges fastighetsdgareforbund
Johanna Tunhammar Friskolornas riksforbund

Lennart Palm SAF
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Lars Hjalmarson Praktikertjinst
Gunilla Holte Partena Care AB

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

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

Om kommunen hyr ut lokaler (som kommunen byggt) har kommunen
dragit av ingdende mervirdesskatt pd byggkostnaderna i kommunkon-
tosystemet. Om ddremot 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 ingéende mer-
virdesskatt. Detsamma giller dd en entreprendr bygger en lokal for att
bedriva icke-skattepliktig verksamhet dér.’

* Bidragsfinansierad verksamhet inom icke-skattepliktig verksam-
het.

Den bidragsberittigade verksamheten har hogre kostnader for att driva
verksamheten dn egenregin, eftersom den privata entreprendren inte
har ndgon mojlighet att dra av den ingdende mervérdesskatten. Om bi-
draget till den privata entreprenoren beraknas efter egenregins kost-
nadsbild borde kompensation for mervérdesskatt betalas ut till den
privata entreprendren. Vid hearingen angavs att vissa kommuner beta-
lar ut ett mindre belopp @n vad som motsvarar 6-procentsersittningen.

e Privattandléikarnas konkurrens med Folktandvarden om de vux-
na kunderna.

Den 1 januari 1999 avreglerades vuxentandvarden och en ny prissitt-
ning tradde i kraft. Detta har lett till att privattandldkarna nu konkurre-
rar med Folktandvirden pad en Oppen marknad. Eftersom
Folktandvéarden far ersittning for den ingdende mervirdesskatten ge-
nom kommunkontosystemet, vilket privattandlidkarna inte fér, uppstar
en konkurrensnackdel for privattandldkarna.

S Frdgan om mervirdesskatt pa fastigheter behandlas i betinkandet Mervirdesskatt — Frivillig skatt-
skyldighet (SOU 1999:47)
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* [Inldsningseffekter for de privata entreprendrerna.

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 verksam-
heten. I valet mellan att 1dgga ut arbetsuppgifter pa underentreprenorer
eller att gora det sjdlv, missgynnas underentreprendren. Det innebir att
skalfordelar finns eftersom stora foretag kan anstéilla manga olika yr-
kesgrupper och exempelvis ha en egen intern fastighetsjour, stidverk-
samhet eller catering.

o Jamforelse av anbud.

Nir ett anbud frén egenregin skall jamforas med ett anbud fran en pri-
vat entreprendr méste hédnsyn tas till mervirdesskatten. Vid storre upp-
handlingar dr detta troligen inget problem. Problemet intriffar t.ex. vid
direktupphandlingar som kraver snabba beslut och dir beslutsfattaren
inte dr vil insatt i kommunkontosystemet. Som exempel kan ndmnas
akutplatser eller korttidsplatser for dldre (se vidare avsnitt 6.4.4).

6.4.1 Byggnadsinvestering

Nir det giller byggnadsinvesteringar har privat respektive kom-
munal/landstingskommunal verksamhet olika forutséttningar. Tabell 6.2
visar pd ett Overskédligt sdtt hur skillnaderna ser ut. En kommunal/lands-
tingskommunal byggherre kan fa ersittning for all ingdende mervirdes-
skatt frdn kommunkontosystemet. Detta paverkar byggnadskostnaden och
forutsatt fri konkurrens och fri hyressittning kan den kommunala/lands-
tingskommunala hyresvirden ha en ldgre hyra 4n den privata.

Den private byggherren som hyr ut till en kommunal/landstings-kom-
munal verksamhet kan ansoka om frivillig skattskyldighet, forutsatt att
fastigheten inte anvands som stadigvarande bostad. Byggherren drar d4 av
all ingéende mervirdesskatt i det ordinarie mervirdesskattesystemet. Han
mdste dock dven debitera utgende mervirdesskatt. Denna kostnad for
mervardesskatten fir kommunen/landstinget ersittning for genom kom-
munkontosystemet.

Tabellen visar hur forutséttningarna skiljer sig 4t mellan olika verksam-
heter. Om byggherren dr kommunen/landstinget fir man ersittning for all
ingdende mervirdesskatt under byggnationen fran kommunkontosyste-
met. Ersittningen betalas pd byggnadsinvesteringen. Detta kan betraktas
som en direkt ersittning. Mervirdesskatten kommer inte att bli dold i pri-
set.
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Tabell 6.2
Jamforelse mellan privat verksamhet
och egenregi i hyrd lokal

Privat Kommunal/lands-
fastighetsdgare tingskommunal
fastighetsédgare
Privat icke- Fastighetségaren kan  Kommunen drar av
skattepliktig in'te. anstka om ingaende moms i
verksamhet, frivillig §kattskyld|ghet kommunkonto-
— kan inte dra av systemet — hyra

som hyr lokal s
ingaende moms — utan dold moms

hyra med dold moms

Kommunal icke- |Byggherren kan Kommunen drar av

skattepliktig ansoka om frivillig ingaende moms i

verksamhet i skattskyldighet — kommunkonto-

egenregi drar av ingaende systemet — hyra
moms — hyra utan  ;utan dold moms
dold moms

Om hyresgésten dr en privat entreprendr kan den private fastighetsdga-
ren inte ansoka om frivillig skattskyldighet. Mervirdesskatten pé byggin-
vesteringen maste da tas ut av hyresgésten via hyran. Den private fastig-
hetsdgaren missgynnas da i férhéllande till kommuner och landsting.

For privat icke-skattepliktig verksamhet som kommunen upphandlar
(alternativt ger bidrag till) kan kommunen ansoka om den s.k. 18- och 5-
procentsersittningen (alternativt 6-procentsersittningen). Eftersom kom-
munen far detta bidrag for verksamhet dér dold merviardesskatt forekom-
mer, skall hdnsyn tas till detta da t.ex. anbud skall nollstédllas” . Om verk-
samheten dr bidragsfinansierad kan antingen en ersittning for ingdende
mervardesskatt ingd i bidraget, eller kan ersittningen ldmnas som ett sér-
skilt bidrag som motsvarar kommunens ersittning fran staten.

I april 1999 lades ett betdnkande fran ”Utredningen om mervardesskatt
vid fastighetsuthyrning” (SOU 1999:47). I betinkandet foreslds att frivil-
lig skattskyldighet skall kunna medges for uthyrning av verksamhetsloka-
ler oavsett om lokalen anvinds for skattepliktig eller icke-skattepliktig
verksamhet. Vidare foreslés att skattskyldighet skall kunna medges nér en
byggnad avsedd for lokaler skall uppforas eller genomgé omfattande till-
eller ombyggnad. Det betyder att den private byggherren fr samma maj-
ligheter som kommunen, ndmligen att {4 ersdttning for ingéende mervér-
desskatt (byggmomsen) pa byggnadsinvesteringen.

Byggherren/hyresvirden kan da debitera en privat entreprendr for utga-
ende mervirdesskatt, &ven om denne inte dr skattskyldig. Den mervérdes-
skatt som tidigare varit “dold” har da blivit “6ppen”. For en privat entre-
prenor som hyr lokalen for icke-skattepliktig verksamhet finns det dock
inte mojlighet att fi ersittning for den ingdende mervirdesskatten. JAmfort
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med tidigare system dr debiterad utgdende mervérdesskatt troligen hogre
an en “dold” mervirdesskatt. Jag anser att det darfor kan vara angeldget att
fordndra systemet sa att privata entreprenorer har mojlighet att gora av-
drag/fa ersittning for den faktiskt erlagda ingdende mervirdesskatten.

6.4.2 Friskolor och forskolor

Bidrag dr den vanligaste finansieringsformen nir det giller friskolorna.
Inom forskolan finns det ddremot en viss andel av verksamheten som &r
upphandlad pé entreprenad.

Forskolan

De kommunala bidragen bor utgd med belopp som inte oskéligt avviker
frén 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 kommunala®. Detta bor
innebdra att effekter av kommunkontosystemet beaktas i samband med av-
talet.

I var kommunkontoenkit’ till Sveriges 289 kommuner stillde vi frigan:

“Tar kommunen hinsyn till dold moms dé bidraget till en privat en-
treprendr skall berdknas? Om ja, hur stort paslag gors for respektive
verksamhet?”

Det var 243 kommuner som svarade pa enkéten. I tabell 6.4 visas resulta-
tet for barnomsorgen och grundskolan. Tabellen visar endast de som sva-
rade att de hade en bidagsfinansierad privat entreprenad. 145 kommuner
bedriver bidragsfinansierad privat entreprenad inom barnomsorgen.
Motsvarande siffra for grundskolan dr 117 kommuner. Det betyder att av
de kommuner som svarade pa enkiten saknade 98 kommuner inom barn-
omsorgen och 126 kommuner inom grundskolan bidragsfinansierad privat
verksamhet.

Som tabell 6.3 visar dr det en majoritet av kommunerna som tar hansyn
till s.k. dold mervirdesskatt. Ett relativt stort antal kommuner tar inte hin-
syn till dold mervirdesskatt, eller gor ett paslag som dr lagre dn 6 %.

Upphandlade entreprenader inom barnomsorgen ir inte lika vanligt f6-
rekommande, men i de fall dér det forekommer &r det entreprenoren som
anger priset och dd ingér entreprendrens mervirdesskattekostnader i priset.

© prop. 1993/94:11, s. 37
7 Enkiten beskrivs i sin helhet i bilaga 3



SOU 1999:133 Privata entreprenorer inom icke-skattepliktig verksamhet 105

Tabell 6.3
Tar kommunen hinsyn till dold moms da bidraget till en
privat entreprendr skall berdknas?

Kommuner med bidragsfinansierad Barnomsorg  Grundskola
verksamhet

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

- Andel 54 % 54 %
Ja, hansyn tas, paslaget ar 13 st 10 st
mellan 1-5 %

- Andel 9 % 9%
Nej, hansyn tas inte 53 st 43 st

- Andel 37% 37 %
Totalt 145 18k

- Andel 100 % 100 %
Kalla: Kommunkontoenkéten

Grundskolan

Friskolor som godkénts av Skolverket har ritt till bidrag frin elevens hem-
kommun. Till skillnad frin gymnasieskolan saknas hir detaljreglering (i form
av prislista) for hur bidraget skall bestimmas. Friskolan fér ett bidrag som be-
stims med hénsyn till elevens behov och skolans dtaganden efter samma
grunder som kommunen tillimpar vid fordelning av resurser till de egna
grundskolorna. Kommunen beslutar oftast ensam om bidragets storlek med
utgdngspunkt frin genomsnittskostnaden for en elev i den kommunala
grundskolan i motsvarande &rskurs. I en del kommuner anvinds modellen
med en grundresurs som ér lika fér kommunala och fristdende skolor. I prop.
1995/96:200 Fristdende skolor m.m. nimns mervirdesskattefrdgan explicit.

“Regeringen forutsitter att kommunen beaktar att den fristdende
skolan har vissa hogre kostnader till f61jd av skillnader i huvudman-
naskap, t.ex. vad géller merviardesskatt. En sirskild ersittning utges
dérfor till kommuner och landsting i syfte att forhindra konkurrenss-
nedvridningar inom de icke-skattepliktiga omrédena, exempelvis ut-
bildning. Denna ersittning ldmnas i samband med upphandling av
tjanster frén, eller bidragsgivning till, ndringsidkare som inte dr
skattskyldiga till moms och dérfor inte kan gora avdrag for sina
momskostnader. Den sirskilda ersdttningen uppgér till sex procent
av det bidrag/ersittning kommunen betalar.”®

8 Prop. 1995/96:200, s. 47
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Enligt kommunkontoenkiten (tabell 6.3) ger 37 % av kommunerna ingen
kompensation till de privata entreprenorerna for ingdende mervirdesskatt.

Aven Kommittén for uppfoljning av resursfordelning till fristdende
grundskolor har gétt ut med en enkit. De har fragat friskolorna om de far
kompensation for dold mervirdesskatt. Resultatet ger samma bild som
kommunkontoenkéten.

Tabell 6.4 visar hur stor andel av friskolorna som ansdg att de fick re-
spektive inte fick ndgon kompensation for mervirdesskatt. Uppgifterna
bygger pd vad skolorna sjdlva uppgett.

Som tabellen visar minskade andel friskolor mellan 1997 och 1998 som
fick ett extra paslag pa bidraget. Det som till synes héint mellan de tvé dren
dr att kompensationen for mervirdesskatt i allt storre utstrickning ingér i
det bidrag som kommunerna ger friskolorna. Detta gor det svérare for
friskolan att se hur stor kompensationen for mervirdesskatt verkligen ir.

Bland de skolor som svarat att de inte fir ndgon kompensation kan méj-
ligen dolja sig skolor som far kompensationen inkluderad i bidraget utan
att de vet om det. I ménga fall far friskolan ett ospecificerat belopp och det
framgér inte alls om det ingér ndgon mervirdesskattekompensation eller
hur stor den i sa fall 4r. Det dr dock anmirkningsvirt att s& minga som
17 % av alla friskolor sdger att de inte fir nigon kompensation fér mer-
vdrdesskatt. Motsvarande siffra i kommunkontoenkiten ar dock hogre.
Dir uppger 37 % av kommunerna att de inte tar hinsyn till dold mervir-
desskatt vid bidragsgivningen.

Som tabellen visar betalar flera kommuner ett pdslag med en annan pro-
centsats. Ett exempel dr Uppsala kommun dir friskolorna fér 3 % i kom-
pensation for mervirdesskatt. Kompensationen beridknas som ett medel-

Tabell 6.4

Andel friskolor som far kompensation fér dold

mervirdesskatt

[ 1997 1998 |

Extra paslag med 6 % pa bidraget 43 % 33 %
Extra paslag, men med andra procentsatser 7% 7%
Momskompensationen inkluderad i bidraget 22 % 31 %
Ingen kompensation fér dold moms 16 % 17 %
Kompensation for de faktiska 7% 7%
momskostnaderna
Andra satt 3% 4%
Kalla: SOU 1999:98
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virde utifrdn samtliga verksamheters faktiska mervérdesskattekostnader.
Mervirdesskattekompensation fran kommunkontosystemet till kommunen
betalas dock med 6 % pa kommunens bidragsbelopp till friskolan.

Gymnasieskolan

Regeringen faststéller varje dr 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 frén ett urval av kommuner. Numera ingér 6 % mervirdesskat-
tekompensation i beloppen enligt listan. De flesta kommuner betalar pris-
listans belopp, vilket &r det lagsta bidrag en skola kan fa. Séledes finns hér
inget problem med utebliven mervirdesskattekompensation.

6.4.3 Tandlakare

Tandvérden i Sverige bedrivs inom tvd sektorer, privattandvarden och
folktandvérden. Privattandvarden svarar for tandvarden for ca 65 % av
den vuxna befolkningen (20 — w) medan folktandvarden svarar for ca 95
% av barntandvérden (0 — 19 &r). Landstingen har enligt tandvérdslagen
skyldighet att svara for en regelbunden och kostnadsfri tandvérd till barn
och ungdomar (0 —19 ar) medan vuxentandvarden bedrivs pa en konkur-
rerande marknad. Inom fem landstingsomraden (Stockholm, Uppsala, Os-
tergotland, Virmland och Skéne) tilldmpas fritt tandlédkarval for barn vil-
ket innebir att privattandldkarna dér dr underentreprendrer till landstingen.

Vuxentandvard finansieras genom dels det pris den enskilde betalar,
dels genom den statliga tandvardsforsékringen. Frén statsbudgeten utgér
ett anslag till forsakringskassan for att ticka kostnaderna for den statliga
tandvérdsforsakringen. Forsdkringskassan betalar ut den statliga ersitt-
ningen for tandvarden till den enskilde tandldkaren pa grundval av dennes
redovisning enligt tandvardsrakningar som upprittas per patient. Det finns
ca 50 olika atgédrder med olika fasta taxor. Eftersom det numera réder fri
prissittning for tandldkarna, kan man inte langre tala om hur stor andel av
patientens tandvardskostnad som finansieras av staten.’ Folktandvarden
drivs av landstingen. Samma finansieringsordning géller hir som for de
privata tandldkarna. Landstingen fir samma belopp av den statliga tand-
véardsforsikringen som de privata.

Barntandvérden finansieras genom landstingsskatten. Landstingen som
infor fritt tandldkarval upphandlar barntandvérd via kundvalsmodeller ge-

? Ersittningsritten for den enskilde regleras i lagen om allmin forsikring (1962:381) 2 kap 3 § ALE.
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nom att sluta avtal med privattandldkare. Detta innebér att tandldkaren
oOvertar vdrdansvaret mot en fast erséttning per 4r, en s.k. tandvardspeng.

Frén den 1 januari rdder fri prissdttning inom vuxentandvéarden. En ef-
fekt av landstingens mojligheter att fa ersittning for ingdende mervirdes-
skatt dr att folktandvérden, allt annat lika, kan hélla ldgre priser dn privat-
tandvarden.

Eftersom tandvard dr en icke-skattepliktig tjdnst betyder det att ingéen-
de merviardesskatt pd insatsvaror ingér i produktionskostnaden. Det giller
alla vérdgivare. Landstingen har dock genom kommunkontosystemet mdj-
lighet att fa erséttning for all ingdende mervardesskatt. Enligt Sveriges pri-
vattandldkarforening innebdr nuvarande mervirdesskatteregler en kost-
nadsfordel for folktandvarden i storleksordningen 6 — 8 % per &r jamfort
med de privata vardgivarna.

Folktandvardens hantering av denna situation skiljer sig dock &t mellan
de olika landstingen. Enligt Landstingsforbundet later hilften av lands-
tingen kostnaderna for ingdende merviardesskatt betalas av folktandvar-
den. Ersdttningen for folktandvardens ingdende mervirdesskatt gér alltsé i
dessa fall aldrig tillbaka till folktandvarden utan stannar i landstinget cen-
tralt.

Vidare far landstingen den sa kallade 6-procentsersittningen nir de an-
litar entreprenorer med icke-skattepliktig verksamhet. Detta giller i de fall
dér privattandldkaren fungerar som underentreprendr till landstinget, t.ex.
i de fem landstingsomraden dar fritt tandldkarval for barn tillimpas. Alla
landsting kompenserar inte entreprendrerna med 6-procentsersittningen.
Ett exempel dr Stockholms ldns landsting som bedomer att effekten av
merviardesskatt endast uppgér till 3,2 % vid nollstdllning av anbud.
Landstinget erhaller dock 6 % frén kommunkontosystemet.

Ar tandlikarnas problem ett konkurrensproblem?

Jamfort med friskolorna finns det ett mer “genuint” konkurrenssnedvrid-
ningsproblem inom vuxentandvérden. Detta giller framforallt de landsting
dér ersittningen for ingdende mervirdesskatt gar tillbaka till folktandvar-
den. Det fria valet existerar, fri prissittning rdder och dven fri etablerings-
rétt existerar sedan arsskiftet. Allt annat lika kan folktandvérden till f61jd
av kommunkontosystemet halla ett ldgre pris @n privattandldkarna, vilket
paverkar kundens fria val.

6.4.4 Sjukvard och aldreomsorg

Nir det giller vardentreprenader for sjukhem, dlderdomshem och grupp-
bostdder dr det vanligast att ett fast varddygnspris betalas av kommunen. I
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varddygnspriset inkluderas alla kostnader for varden; personalkostnader,
forbrukningsartiklar och livsmedel i de fall kost forekommer vid heli-
nackordering. Av den totala kostnaden for en vardentreprenad av detta slag
utgor personalkostnaderna ca 85% medan Gvriga kostnader ér ca 15 %.

Om kosten ir inkluderad i vérddygnspriset och upphandlas av en un-
derentreprenor belastas priset med 12 % mervirdesskatt (catering, ej ser-
vering). Ligger didremot kosten utanfor varddygnspriset och betalas av
kommunen kan kommunen f3 ersittning for den ingdende mervirdesskat-
ten (12 %) och varddygnspriset belastas ddrmed inte med denna kostnad.

Enligt Partena Care, som medverkade vid utredningens hearing den 21
maj, stiller kommunerna numera krav pa att entreprendren skall std for
olika kostnader utanfor den egentliga vérden, t.ex. datorer, kontorsutrust-
ning, arbetstekniska hjélpmedel sdsom singar, liftar, rullstolar, gibord,
mobler och koksutrustning.

Utredningen kan notera att om kommunerna i allt storre utstrdckning
stiller denna typ av krav, kan mervirdesskatten bli ett problem utifrdn
konkurrenshinseende. Investeringarna belastas med 25 % mervirdesskatt,
vilket maste inridknas nir varddygnspriset faststills. Eftersom entrepre-
nadtiderna #r korta, oftast 3 &r med mojlighet till ett eller tva érs forlang-
ning innebir dessa investeringar en stor belastning for entreprendren vil-
ket givetvis paverkar det pris entreprendren mdste ta ut av kommunen.
Resultatet kan da bli att den ingéende mervirdesskatten dverstiger scha-
blonen om 6 %. Saledes kommer egenregin att vara billigare dven om man
tar hinsyn till 6-procentsersittningen, vilket innebir en konkurrensfordel
for egenregin.

Upphandling

Kommuner och landsting skall vid ett upphandlingsforfarande beakta hu-
vudregeln om affirsmissighet i lagen om offentlig upphandling (LOU)',
vilket innebir att kommunen respektive landstinget har att ta hénsyn till
den 6-procentsersittning som kommunen erhaller genom kommunkonto-
systemet. For att ta reda pd om s4 dr fallet stillde vi foljande fréga till lan-
dets 289 kommuner'":

L&t oss anta ett fingerat exempel: Bade en privat entreprendr och
egenregin har inbjudits att limna anbud pa ett sérskilt boende for al-
dre. Hur jaimfors anbuden med varandra?”

Av de kommuner som skulle kunna téinka sig att lata bide en privat entre-

10 Lagen (1992:1528) om offentlig upphandling (LOU, 1 kap., 4§
! Kommunkontoenkiten, se bilaga 2
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prendr och egenregin ldmna anbud i en upphandling svarade 89 % att pri-
serna jamfors med hinsyn till att 6-procentserséttning (alt. 18- och 5-pro-
centsersttning) utgér for verksamhet som bedrivs av entreprenoren.

Det dr antagligen en annan sak nir det giller mindre upphandlingar av
mer kortsiktig art, t.ex. akutsjukvérd eller korttidsplatser som upphandlas
nér behovet uppstér. Priset r for det mesta ett dygnspris per plats. Ett ex-
empel dr kommunen diar den kommunala egenregin konkurrerar med en
privat entreprendr ndr det giller korttidsplatser for dldre'2. Den privata en-
treprendrens pris dr i exemplet 1.425 kr/dygn. Eftersom kommunen far
tillbaka 6 % ar detta egentligen inte kommunens kostnad. Kommunens
kostnad for den private entreprenoren ér sdledes 1.340 kr/dygn. Det ir
denna kostnad som skall jamféras med kommunens eget pris.

Privata foretag siljer dven permanenta platser i ett sirskilt boende som
drivs av ett privat foretag. Aven nir det giller permanenta plats siljs des-
sa till ett dygnspris. Hér sker alltsd ingen upphandling med anbudslim-
nande. Platserna kops nér behov uppstér.

Nir priset inte motsvarar kostnaden uppstér problem med jimférelser.
Det kan verka som om priserna ir létta att jimféra, men verkligheten ser
annorlunda ut. Personen som skall gora prisjimforelserna méste vara vil
insatt i kommunkontosystemet. Nir det géller upphandling av korttids-
platser gors detta av bistdndshandliggarna i den decentraliserade kommu-
nala organisationen.

Kliniska laboratorier

Kliniska laboratorier kan sigas agera p4 tva olika marknader. Den forsta
kan siigas kénnetecknas av att det endast finns en kopare. I det hir fallet ér
det landstinget som upphandlar kliniska laboratioretjinster. Som exempel
kan ndmnas att den senaste upphandlingen i Stockholms lins landsting
gillde dtaganden i storleksordningen 100 mkr per ar under en tredrsperiod.

Vid nollstéllningen av anbud skall enligt LOU landstinget ta hinsyn till
6-procentsersittningen som landstinget erhaller frin kommunkontosyste-
met. Enligt Medilab, som deltog pd hearingen, &r schablonen 6 % for lagt
satt utifrén det privata laboratoriets perspektiv. Laboratorieverksamhet ir
dels en kapitalintensiv verksamhet med kostnader for analysutrustning och
datasystem, dels en verksamhet med ett stort anvindande av insatsvaror
(kemikalier).

Den andra marknaden som de kliniska laboratorierna agerar pa kan si-

' Nir den ildre personen anses firdigbehandlad inom sjukvérden skickas personen hem”. Personen
dr dock fortfarande fér sjuk for att komma tillbaka till det tidigare gruppboendet, serviceldgenheten el-
ler dylikt. Da finns mojligheten med korttidsplatser. Motsvarnde finns ocksé for permanent boende i
sérskilt boende.
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gas vara en konkurrensmarknad. Foretagshilsovérd, forsékringsbolag, ld-
kemedelsféretag och privata vardgivare upphandlar kliniska laboratorie-
tjanster. Offentliga och privata arbetsgivare upphandlar drogtester som ett
led i foretagens drogpolicy. P4 denna vixande marknad konkurrerar de
privata laboratorierna med landstingens laboratorier.

Detta ir siledes en situation som pdminner om tandldkarnas. For denna
verksamhet som riktar sig direkt mot slutanvindaren, finns inga 6-pro-
centsersittningar eller liknande. Schablonersittningen utgar endast till
kommunen/landstinget d& de koper verksamhet fran en icke-skattskyldig
entreprenor. Landstingens laboratorier far daremot full erséttning for in-
giende mervirdesskatt pa gjorda investeringar och pd insatsvaror (t.ex.
kemikalier) via kommunkontosystemet.

Underentreprenorer

Anledningen till att kommunernas icke-skattepliktiga verksamhet gavs
full avdragsritt for all ingdende mervirdesskatt var att skapa konkurrens-
neutralitet i valet mellan egenregin och entreprenad. Utan kompensations-
system skulle egenregin gynnas. Om en icke-skattepliktig verksamhet
(t.ex. dldreomsorg) skulle upphandla en underentreprendr som utfor en
skattepliktig tjénst (t.ex. stddning) och har valet mellan en privat entrepre-
nor eller att utfora arbetet i egenregi sa gynnas egenregin, eftersom entre-
prenadens pris belastas med mervirdesskatt och blir dérfor upp till 25 %
dyrare. Med nuvarande kompensationssystem kan den kommunala icke-
skattepliktiga verksamheten dra av ingdende mervérdesskatt och séledes
skapas konkurrensneutralitet pa detta omréde.

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 stédningen kan
16sas inom foretaget, behdver man inte betala mervirdesskatt pa 16nekost-
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 landstingssjukhus fick Danderyds sjukhus er-
sittning frin kommunkontosystemet for all ingdende mervirdesskatt.
Danderyds sjukhus valde att ligga all sidoverksamhet (stddning, matlag-
ning, tvittning, kioskverksamhet, etc.) pa underentreprendrer. Utifrdn
mervirdesskattehiinseende var valet mellan underentreprendr eller egen-
regi konkurrensneutralt. Nar Danderyds sjukhus dndrar associations form
och blir ett landstingségt bolag har man inte ldngre mojligheten att fa er-
sittning for ingdende mervirdesskatt via kommunkontosystemet. Allt an-
nat lika kommer det att bli dyrare fér Danderyds sjukhus att anlita en un-
derentreprendr #n att gora det i egen regi.
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Niér underentreprendrer missgynnas, som i detta fall, gynnas istillet
skalfordelar. Det faktum att vissa verksamheter inte kan dra av ingdende
mervirdesskatt har siledes skapat ett system med inbyggda skalfordelar.
Stora foretag som kan rymma ménga olika stodverksamheter, t.ex. fastig-
heteskdtsel, stidning, matlagning, telefonvixel etc., gynnas. Sma foretag
som inte har den mojligheten utan dr beroende av underleverantorer miss-
gynnas. Detta ir sdledes en konkurrenssnedvridning mellan stora och sma
foretag, dér de stora gynnas.

Eftersom det finns skalférdelar, sd finns det ocksa s.k. troskeleffekter.
Troskeleffekterna dr etableringshinder f6r mindre foretag som vill etable-
ra sig. Séledes forsvéras nyetablering. Kommunkontosystemet loser inga
av dessa konkurrenssnedvridningsproblem mellan stora och smi foretag
inom en icke-skattepliktig verksamhet.

6.5 Idrottsverksamhet

Denna fréga vill jag hinvisa till den utredning som skall utreda frigan om
ideella foreningars skattskyldighet.”® Betinkandet behandlar dirfér inte
idrottsverksamhet som bedrivs av kommun och landsting. Enligt merviir-
desskattelagen (ML) ér tjanster till idrottsligt evenemang eller tillfille att
utova idrottslig verksamhet som bedrivs av stat, kommun eller ideell for-
ening undantagen skatteplikt. Undantaget giller inte privat verksamhet.!
Skattesatsen for privat verksamhet 4r dock reducerad till 6 %.

'3 Momsutredningen (Fi 1999:03)
" Mervirdesskattelagen (1994:200), kap. 3, 11 a §
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% Slutsatser och évervaganden

I detta kapitel redogor jag for olika tdnkbara 1osningar pé de problem med
kommunkontosystemet som har presenterats i detta betdnkande. Jag tar
avsiktligt inte stdllning till vilket av alternativen som bor forordas. Min
avsikt har varit att for beslutsfattare och remissinstanser presentera ett un-
derlag med alternativa 16sningar som kan ligga till grund for ett framtida
stdllningstagande.

Det egentliga syftet med kommunkontosystemet dr att skapa neutralitet
for kommuner och landsting i valet mellan att upphandla verksamhet ex-
ternt eller att bedriva verksamhet i egen regi. Av allt att doma torde kom-
munkontosystemet, ritt tillimpat, i huvudsak uppfylla detta syfte. Dock
har jag kunnat observera problem med det nuvarande kommunkontosys-
temet, och problem som indirekt ansluter till systemet.

7.1  Finansieringsfragan

7.1.1 Underskott pa kontona

De ackumulerade underskotten pd kommun- och landstingskontona utgor
ett vixande problem. Frigan pa kort sikt dr hur dessa skall finansieras.
Flera kommuner kommer att befinna sig i ett anstrdngt ldge de nidrmaste
aren, bl.a. med tanke pa kravet pa budgetbalans fr.o.m. &r 2000. Till foljd
av att avgifterna till kontot inte hojts i den takt som uttagen okat véntas
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 mdkr. Om avgiften for ar 2001 skall ticka béde arets och
nésta &rs beriknade underskott och de kade utbetalningarna &r 2001 skul-
le avgiften med en trendmissig utveckling behdva hojas med upp till
27 %. Om avgiften inte hojs s& mycket som dr nodvéndigt for att kontona
skall balansera kommer kommunsektorns skuld att oka.

Min uppfattning ér att de institutionella ramarna' 4r for svaga for att en
avgift skall kunna sittas sa att den motsvarar systemets syfte, nimligen att
kontona skall balansera. Aven om underskottet pa kontona loses tillfalligt,
genom t.ex. en statlig engdngsinsittning eller en betydande hojning av av-

! Med institutionella ramar menas beslutsunderlaget, beslutsprocessen, samt regelverket och dess till-
lampning.



114 Slutsatser och éverviganden SOU 1999:133

giften, r det troligt, p.g.a. de svaga institutionella ramarna, att situationen
med vixande underskott kan uppstd dven i framtiden. Det &r sdledes ange-
ldget att skapa ett system med tydliga institutionella ramar som &r mer
héllbart, bygger mindre pé diskreta beslut och politiska dverviganden, och
mer pé automatik.

7.1.2 Okad kommunal sjélvfinansiering

Som kapitel 3 visat har omslutningen i systemet 6kat frén 1996 nér syste-
met infordes. Det finns ingen anledning anta att omslutningen i systemet
skulle minska under de ndrmaste dren. De antaganden som ligger till
grund for kalkylerna i kapitel 3 forutsitter att utvecklingen fortsitter un-
gefdr som tidigare. Givet dessa antaganden kommer kommunsektorns
sjdlvfinansiering av systemet att 6ka. En 6kad kommunal sjilvfinansiering
innebdr ocksé att omfordelningen mellan kommunerna i systemet okar.

Om systemets omfordelningseffekter okar kan kommunernas fortroen-
de for kommunkontosystemet komma att minska. vilket kan medféra att
syftet med systemet inte uppnds. Med omférdelningssystem menas hir att
kommun A via avgiften far betala for kommun Bs mervirdesskattekostna-
der. I takt med att kommunsektorns sjdlvfinansiering 6kar kommer troli-
gen systemet att bli ett mer genuint omfordelningssystem, dvs. vissa beta-
lar under ett verksamhetsar mer till systemet dn vad de fér ut.

En risk om omfoérdelningen okar &r att kommuner respektive landsting
gér samman i syfte att verka for att omslutningen i systemet inte ska oka.
Detta kan pd sikt leda till att kommunkontosystemets grundldggande syf-
te, konkurrensneutralitet mellan egenregi och privat entreprenad, inte kan
uppfyllas.

7.1.3 Alternativa modeller for finansieringen

Man kan tinka sig tre alternativa losningar pa finansieringsproblemen:

1. Kommunkontosystemet liggs in pa statsbudgetens inkomstsida.
Dirigenom fir kompensationssystemet fér kommuner samma kon-
struktion som kompensationssystemet for statliga myndigheter.

2. Nuvarande system bibehélls, men med en skidrpning av de institutio-
nella ramarna for avgiftssattningen.

3. Kommunkontosystemet med bibehéllen kommunal sjélvfinansiering
fors in pa statsbudgeten. Bruttoredovisning infors vilket betyder att de
kommunala avgifterna betalas in p& en inkomsttitel p& statsbudgetens
inkomstsida och ersittningarna betalas ut fran ett utgiftsanslag pé stats-
budgetens utgiftssida.
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Forutom effekterna vid olika regleringsalternativ maste beslut fattas om
hur underskottet pa kontot i Riksgdldskontoret vid utgdngen av ar 2000
skall finansieras. Enligt de berdkningar som presenteras i kapitel 3 kan
detta underskott uppgé till ca 3,9 mdkr vid utgangen av ar 2000.

7.1.3.1  Kommunkontosystemet laggs in pa statsbudgetens
inkomstsida

Dagens kommunkontosystem har oversiktligt beskrivits i kapitel 3. En
schematisk beskrivning av finansieringen av systemet framgér av figur 7.1.

I dagens system redovisas den ordinarie mervirdesskatten netto pd in-
komsttiteln 1411 Mervirdesskatt. Den skattskyldige drar av den ingéende
mervirdesskatten mot den utgdende direkt i mervérdesskattedeklaratio-
nen. En skattskyldig som har ett underskott pd mervérdesskattedeklaratio-
nen fér tillbaka pengar. Ett 6verskott, daremot, betalas in till staten. Frdn
statsbudgetens utgiftssida utbetalas det generella statsbidraget till kom-
muner och landsting (nivdhojningen 22,9 mdkr). Dessa medel anvinder
kommunerna for att finansiera avgifterna.

De medel som betalas ut frin kommunkontosystemet som erséttning till
kommuner och landsting har dock tidigare betalats in av entreprendrer och
leverantorer i det ordinarie mervirdesskattesystemet. Entreprenorer och
leverantorer betalar in den mervirdesskatt till staten som de debiterat
kommuner och landsting. De inbetalade medlen redovisas pé statsbudge-

Figur 7.1
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tens inkomstsida. Sdledes bor inte en aterbetalning av skatt ses som en
kostnad for staten. Snarare skall det ses som ett skattebortfall®. Det ér fran
den synpunkten sett dirfor bade logiskt och transparent att fora in kom-
munkontot som en undertitel till inkomsttiteln 1411 Mervirdesskatt pa
statsbudgetens inkomstsida. Figur 7.2 visar oversiktligt ett system med
kommunkontot pé statsbudgetens inkomstsida.

Som figur 7.2 visar kommer statsbudgetens utgiftssida att frikopplas
helt om kommunkontosystemet fors in pd statsbudgetens inkomstsida.
Med utgdngspunkt frdn den nettoredovisning som sker pa inkomsttiteln
1411 Mervirdesskatt dr det logiskt att medel till och frdn kommunkonto-
systemet kan hanteras pé ett liknande sitt.

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

Frdgan dr huruvida denna redovisningsmetod Overensstimmer med
budgetlagens (lag 1996:1059) principer. I 17 § star att statens inkomster
och utgifter skall budgeteras och redovisas brutto pa statsbudgeten. Den
nettoredovisning som gors i dag pa inkomsttiteln 1411 Mervéardesskatt dr
omforingar och korrigeringar inom samma system. Enligt mitt synsétt kan
samma princip tilldimpas ndr det géller kommunkontosystemet.

Figur 7.2
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? I tidigare utredningar, bl.a. SOU 1964:25, kallar man 4terbetalningarna for restitutioner.
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Vidare innebir losningen att en ny reglering gors genom att nivén pa det
generella statsbidraget sdnks och kommunsektorns avgifter tas bort. Till
foljd av att avgifterna tas bort kan kommunkontot och landstingskontot
slas ihop. Nir det giller ersittningarna for ingdende mervardesskatt i icke-
skattepliktig verksamhet, respektive 6- , 18- och 5-procentsersittninganr-
na rekvireras dessa pd samma sitt som tidigare.

Det statliga kompensationssystemet

Ett motsvarande system for kompensation av ingdende mervérdesskatt
finns pé det statliga omradet. En statlig myndighet fér erséttning for ingé-
ende mervirdesskatt frin skattemyndigheten i Gévle (det sérskilda skatte-
kontoret i Ludvika). D4 utbetalning sker avriknas beloppet mot inkomst-
titeln 1411 Mervirdesskatt. Skattemyndigheternas avrakning skall ske mot
delundertiteln 1411 06 1 Avrikning ingdende mervirdesskatt staten.’

P& undertiteln redovisas all dterbetald ingdende mervardesskatt, bade
den som hirror sig fran skattepliktig verksamhet och den som hirrdr fran
icke-skattepliktig verksamhet. Formellt har detta 16sts genom att statliga
myndigheter inte dr berittigade till avdrag i det ordinarie skattesystemet.
Staten far inte gora avdrag for ndgon ingdende mervirdesskatt, inte heller
den som hirrér fran skattepliktiga verksamheter. I kompensationssystem
far de statliga myndigheterna kompensation for ingdende mervirdesskatt
som de inte fatt dra av i det ordinarie mervirdesskattesystemet, dvs. bade
ingdende mervirdesskatt som hirror frén skattepliktig verksamhet och in-
géende mervirdesskatt som hérror fran icke-skattepliktig verksamhet.

Detta system har ftt pApekanden av EU- komissionen. For att rikna ut
medlemsavgiften till EU méste man kénna till det dterbetalningsbelopp
som hirror sig frn den skattepliktiga verksamheten. Detta belopp mdste
dé fangas via den statliga redovisningen.

I det system for kommuner och landsting som jag hér skissar maste
iterbetalningar fran skattepliktig verksamhet och ersittning fran icke-skat-
tepliktig sérskiljas. Aterbetalningar fran skattepliktig verksamhet sker som
i dag, dvs. den skattskyldiga kommunen/landstinget gor avdraget direkt pa
momsdeklarationen och erhéller &terbetalning i form av ett nettobelopp
frén det ordinarie mervérdesskattesystemet.

Ersittning for icke-skattepliktig verksamhet betalas ut frin en undertitel
till 1411 Mervirdesskatt, forslagsvis 1411 07.

3 Ekonomistyrningsverkets foreskrifter och allméinna rad till férordning (1993:529) om myndigheters
hantering av ingdende mervardesskatt, 4§
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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 ingéende mervir-
desskatt avseende icke-skattepliktig verksamhet. I det nuvarande kom-
munkontosystemet kom det till uttryck genom den avgift som infordes.
Staten hojde nivén pé statsbidraget med ett belopp som sedan skulle vara
nominellt oférdndrat. Det okade uttaget ur systemet till f6ljd av inflation
och en okad omslutning skulle finansieras av kommuner och landsting.

Forslaget med kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida bygger pa
en omvind princip. En reglering av statsbidraget gors vid inférandet av
det foreslagna systemet. Darefter gors inga ytterligare regleringar. Det be-
tyder att staten “finansierar” ett 6kat uttag.

Utifrdn ett ekonomiskt perspektiv ér detta enligt min mening en riktig
princip. Alla belopp som betalas ut frdn den nya undertiteln som ersittning
for ingdende mervirdesskatt i icke-skattepliktig verksamhet har tidigare
betalats in i det ordinarie mervirdesskattesystemet. Om kommunerna rea-
gerar pa ekonomiska incitament och exempelvis upphandlar skattskyldiga
entreprendrer istéllet for att producera tjansterna i egen regi, okar omslut-
ningen i systemet. Om systemet inte inforts hade kommunerna i storre ut-
strickning producerat tjdnsterna i egen regi. Staten hade da inte erhallit
mervirdesskatteintikter fran entreprendrerna.

Det dr troligt att det i den 6kade omslutningen dven ligger inkop som
kommit till stdnd utan kompensationssystem. Denna del #r en forlorad al-
ternativintékt for staten. Tyvérr dr denna omdjlig att uppskatta. Det &r
dock viktigt att notera att nér en tjinsteproducent konkurrensneutralt kan
vilja det billigaste (och ddrigenom det effektivaste) sittet att 16sa en upp-
gift dr det en samhillsekonomisk vinst.

En annan princip handlar om hur man skall se p4 kommunerna som
slutkonsument. Mervirdesskatten &r en skatt som tas ut av slutkonsumen-
ten. Om skatten inte skall ge upphov till skattekilar och samhillsekono-
miska forluster méste skattesystemet vara transparent och inte innehélla
konkurrenssnedvridande effekter. Ingdende mervirdesskatt maste vara av-
dragsgill i tidigare led i kedjan (se avsnitt 1.4.1). I mervirdesskattehin-
seende betraktas kommuner och landsting som slutkonsumenter nir de be-
driver skattefri verksamhet. Aven i nationalrikenskaperna skall den inga-
ende mervirdesskatten i de skattefria verksamheterna redovisas som en
kostnad f6r kommuner och landsting. Detta hindrar dock inte att de perso-
ner som anvdnder den offentliga sektorns tjénster betraktas som slutan-
vdndare. Det finns tvirtom mycket som talar for att den som anvinder den
offentliga sektorns tjinster dven skall betraktas som slutanvindaren nir
det géller vérd, utbildning och social omsorg.

Staten dldgger i lag (bl.a. socialtjanstlagen och skollagen) kommunerna
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respektive landstingen att anordna barnomsorg, skola, sjukvérd, dldreom-
sorg m.m. Nir det giller skolan skall denna enligt lagen vara avgiftsfri.
Eftersom staten aldgger kommuner och landsting att anordna sddan verk-
samhet &t de som efterfrigar tjansterna, dr det min uppfattning att kom-
muner och landsting inte bor betraktas som slutanvindare vad giller des-
sa verksamheter.

Det #r min uppfattning att synen pa slutanvindaren dven kan foréndras
till foljd av de stora fordndringar 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 omsorg kommit att ske i alternativa driftsformer. Med den 0ka-
de frihet medborgarna har i valet mellan kommunal och annan regi okar
motiven att omvirdera vem som skall betraktas som slutanvéndare i mer-
vardesskattehdnseende.

Regleringar

Forslaget med kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida innebir att
kommunerna inte betalar ndgon avgift till kompensationsystemet.
Eftersom nivén pd det generella statsbidraget hojdes vid systemets info-
rande 1996 mdste en ny reglering i sa fall goras. Hur stor denna reglering
skall vara beror pa vilket synsitt som anlaggs.

Man kan téinka sig tvé alternativ ndr det giller sdnkningen av det gene-
rella statsbidraget till kommuner och landsting, a) den avgift sektorn beta-
lar &r 2000 eller b) de beriknade utbetalningarna till kommuner och lands-
ting &r 2001. Avgiften for ar 2000 inbringar 26,8 mdkr till kommunkonto-
systemets finansiering. Om statsbidraget regleras med den berdknade ut-
betalningen for &r 2001 kommer det nya systemet att vara statsfinansiellt
neutralt*. Enligt de berdkningar som gors i kapitel 3 ligger utbetalningen
troligen omkring 30 mdkr ar 2001.

Beroende pé vilket perspektiv som anldggs kan regleringen vara nomi-
nellt oforandrad eller rdknas upp, t.ex. med hédnsyn till inflationen.

Effekter pa statens finanser

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

I tabell 7.2 visas hur statsbudgeten paverkas jaimfort med dagens system
under perioden 2001-2006. Berikningarna bygger pé att utbetalningarna
okar med 5,7 % och att regleringen dr nominellt oforidndrad.

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

Minskning av  Utbetalningar Nettoeffekt pa
det generella  till kommuner  statens budget-
statsbidraget  och landsting saldo
Reglering a 26,8 30 -3,2
Beraknad skuld -3,9
Totalt alt. a -7
Reglering b 30 30 0
Beréknad skuld -3,9
Totalt alt. b -3,9
Kalla: Egna
berédkningar

Tabell 7.2
Nettoeffekter pa statsbudgeten till féljd av alternativ 1
ar 2001 - 2006, mdkr

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

Reglering a

2001 33,9 26,8 -7,

2002 31,8 26,8 -5,0

2003 33,7 26,8 -6,9

2004 35,74 26,8 -8,9

2005 37,8 26,8 -11,0

2006 40,1 26,8 -13,3

Reglering b

2001 33,9 30,0 -3,9

2002 31,8 30,0 -1,8

2003 337 30,0 -3,7

2004 3857 30,0 -5,7

2005 37,8 30,0 -7,8

2006 40,1 30,0 -10,1

Kalla: Egna

berékningar
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Jag ldgger inget forslag betriffande finansieringen av detta alternativ.
Det idr dock naturligt att effekten pé statsbudgeten beaktas i samband med
den fortlopande bedomningen av storleken pa det generella statsbidraget.

7.1.3.2 Nuvarande system med skarpning av de
institutionella ramarna

Riksskatteverkets beslutsprocess i dag

Riksskatteverkets (RSV) ska berdkna avgifterna s att inbetalningarna till
kontona inklusive ridntan pd en eventuell fodran eller skuld pa kontot s&
nira som mdjligt motsvarar utbetalningarna fran kontot.>

RSVs beredning av beslutet inleds vanligtvis i mitten av augusti nir det
sdrskilda skattekontoret i Ludvika har slutfért den sammanstéllning av in-
och utbetalningar avseende kommun- och landstingskontot som gors
t.o.m. juli manad. En prognos gors over utvecklingen for tiden augusti—
december samt for det efterfoljande kalenderéret som dr det &r for vilket
avgifterna (inbetalningarna) ska faststillas. I prognosarbetet anvénds his-
toriska data avseende kontostédllningen och saldots variation dver dret.

Svenska Kommunforbundet och Landstingsforbundet inbjuds att fram-
fora sin uppfattning om hur kommunernas och landstingens verksamhet
kommer att utvecklas under det kommande aret och hur denna utveckling
kan komma att paverka stdllningen pa kontot och ddrmed avgiften.

Starkare institutionella ramar

Det dr min uppfattning att en anledning till att dagens stora underskott pd
kommun- och landstingskontona kunnat uppsta &r att de institutionella ra-
marna varit for svaga. Om dagens system skall behallas méste dessa ramar
starkas. Avgiftens enda syfte bor vara att kontona skall balansera. Avgiften
skall darfor sittas utan andra hidnsyn. Kommunernas och landstingens
ekonomiska ldge, politiska prioriteringar eller politiska ldmplighetsbe-
domningar far ske via andra instrument och regleringar.

Ett sitt att stirka de institutionella ramarna 4r att i kommunkontolagen®
(alternativt i férordningen) ange berdkningsgrunder for hur RSV skall
faststilla avgiften. Det innebdr saledes att berdkningsmetoden blir lagfist.
Denna berikningsmetod bor se ut enligt foljande:

En upprikningsfaktor berdknas genom att okningstakten berdknas for
utbetalningarna fran perioden januari—juli foregédende ér till perioden ja-

3 Lag (1995:1518) om mervirdesskattekonton f6r kommuner och landsting, 4 §
® Lag (1995:1518) om mervirdesskattekonton f6r kommuner och landsting
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Tabell 7.3
Berédkningsgrund for faststéllande av avgift

(7.1)  Zianjui, 10 / Zjanjui, 1 = Upprakningsfaktorn

(7.2)  Upprakningsfaktorn * Z aug - gec, 1 = E(Z aug - dec, to)
(7.3)  Zjaniuii, to * E(Z aug- dec, 10) = E(Z0)

(7.4)  Uppréakningsfaktorn * E(Z ) = E(Z +1)

(7.5)  Avgift 144 = ((E(Zi+1)) + Beraéknat underskotty)

(7.6) Beraknat underskotty = E(Zy) - Avgift

Zjan-juli, to = Utbetalningar fran systemet innevarande ar, utfall
Zianjuii, -1 = Utbetalningar fran systemet féregaende ar, utfall
E(Z aug-dec,t0) = Prognos for restande del av innevarande ar

E(Z ) = Prognos fér helaret, innevarande ar

E(Z +1) = Prognos fér nasta ar

nuari—juli innevarande ar. Denna upprikningsfaktor anvinds sedan dels
for att gora en prognos for de kvarvarande ménaderna for innevarande r,
dels for att berdkna utfallet for nésta ar. Avgiften kommer pa detta sitt att
omfatta béde en prognos for nasta ar och det beriknade underskottet for
innevarande ar. Prognosfel justeras automatiskt genom formeln.

De principer som dé ligger bakom ér:

1. Avgiften skall sittas sd att det berdknade aggregerade underskottet for
innevarande ar (t0) tdcks.

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

Beridkningsmetoden bor skrivas in i 4 § kommunkontolagen.

Om beridkningsmetoden lagfasts minskar anledningen att 6verklaga be-
slut. Vad betriffar ritten att 6verklaga ar det min uppfattning att ett Gver-
klagande bor avgoras av allmin forvaltningsdomstol och inte av regering-
en, sdsom dr fallet idag.

Anledningen till att 6verklagandet skall ske till domstol och inte till re-
geringen 4r att i ett system med ett konto i Riksgildskontoret skall det in-
te vara mojligt med politiska lamplighetsbedomningar. Lagen skall tillim-
pas helt strikt. Om s sker skall inte ackumulerade underskott uppsta.
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Effekter pa statens och kommunsektorns finanser

Systemet dr ett regelsystem som med automatik faststéller avgiften.
Systemet blir d4 helt och hallet ett inomkommunalt system utan effekter
for statens finanser. Det betyder att avgiften infor ar 2001 mdste hojas med
upp mot 27 %. Det motsvarar en hdjning av kommunal/landstingsskatter-
na med ca 0,60 kr. I denna hojning ingér hela den ackumulerade skulden,
i enlighet med géllande lagstiftning.

Slutsats och sammanfattning

Det dr min uppfattning att med de fordndringar i kommunkontolagen som
jag foreslagit skall ackumulerade underskott frén tidigare &r inte kunna
uppstd. Om underskott uppstar ett ar, regleras detta automatiskt via den
berdkningsformel som jag foreslagit skall bli lagfast. Saledes loser detta
alternativ ett av de tvd problem som utredningen identifierat nir det géller
finansieringen av kommunkontosystemet, nidmligen hur avgiften skall
faststdllas sd att stora underskott inte uppstar.

Detta alternativ tvingar fram avgifter som okar i samma takt som utbe-
talningarna till kontot. Det betyder att &ven med denna fordndring 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 hilften av 1990-talet upplevde svenska staten stora finansiel-
la obalanser. Ett av problemen var den brist pd transparens som fanns i sta-
tens rdkenskaper. Under manga &r hade verksambhet lagts utanfor statsbud-
geten. Det gillde framforallt arbetsmarknadsfonden (som finansierade A-
kassa, kontant arbetsmarknadsstod (KAS), samt utbildningsbidrag), ar-
betsskadefonden (som finansierar arbetsskadeforsdkringen), samt
l6negarantifonden (som finansierar den statliga lonegarantin vid konkur-
ser). Dessa fonder finansierades av de sociala avgifter som arbetsgivare
betalar in for sina anstéllda. Nar det i borjan av 1990-talet uppstod under-
skott i dessa fonder, var det nodvéndigt att finansiera dessa via lan i
Riksgéldskontoret, vilket skedde utanfor statsbudgeten.

Den diskrepans som pé detta sétt uppstod mellan statsbudgetens saldo
och statens ldnebehov ledde till brister i transparens och uppenbara sva-
righeter att f4 en samlad bild av statens finansiella ldge. Bristen pa kontroll
bidrog troligen till de stora underskotten i statens finanser. Budgetlagen’

7 Lag (1996:1059) om statsbudgeten
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tillkom bl.a. pd grund av erfarenheterna av dessa problem. I 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 héller p att uppsta i
kommunkontosystemet och den situation som fanns vad gillde arbets-
marknadsfonden, arbetsskadefonden och lonegarantifonden. 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 &r det san-
nolikt att underskottet kommer fortsitta att 6ka de ndrmaste dren om inte
avgiften hojs betydligt. Eftersom underskotten i kommunkontosystemet
endast paverkar Riksgildskontorets nettouppldning och inte statsbudge-
tens anslag och inkomsttitlar dr underskottet undandraget frén riksdagens
kontroll. Mot denna bakgrund 4r en 10sning att lyfta in kommunkontosys-
temet pd anslag och inkomsttitel pa statsbudgeten.

"Tvillingkonton” inkomsttitel — utgiftsanslag

For att gora det nuvarande kommunkontosystemet, med avgiftsfinansie-
ring, si transparent som mojligt skapas en inkomsttitel for de avgifter som
kommuner och landsting betalar in och ett utgiftsanslag dér ersdttningen
till kommuner och landsting frdn kommunkontosystemet betalas ut.
Beloppen under inkomsttiteln och anslaget kan budgeteras sd att systemet
blir statsfinansiellt neutralt.

Politiska prioriteringar

Om regering och riksdag anser att de berdknade avgifterna blir for hoga,
finns det en mojlighet att sdtta ldgre avgifter &n vad som berdknas betalas
ut. Om sa ar fallet kommer utgiftsanslaget att overstiga inkomsttiteln.
Regeringen mdste d& i budgetpropositionen motivera varfor staten skall
bidra till finansieringen. Den politiska prioriteringen blir sdledes tydlig
och offentlig.

Faststdllande av avgift

Idag faststdller RSV avgiften for kommuner och landsting den 10 septem-
ber varje ar. Om det kommunala mervérdesskattesystemet fors in pé stats-
budgeten behover avgiften berdknas en manad tidigare infor regeringens
budgetarbete under hosten. Faststéillandet av den nuvarande avgiften grun-
dar sig pa prognoser som &r gjorda utifrdn utfallsdata fran januari till juli.
Att tidigareldgga berdkningen innebdr att utfallsdata fran januari till juni
finns. Prognoser maste dven goras infor den ekonomisk varpropositionen
1 april da taket for statens utgifter och ramar for utgiftsomrddena for de
ndrmaste tre dren skall berdknas.
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Att dndra avgiften under pdgdende ar stimmer inte overens med statens
ambitioner att ge kommuner och landsting stabila planeringsforutséttning-
ar. Detta innebdr att avgiften blir konstant under aret, dvs. inkomsterna un-
der inkomsttiteln kommer att svara mot det budgeterade beloppet.
Utbetalningarna under anslaget kan ddremot avvika i forhallande till det
faststillda beloppet pé statsbudgeten. Om utbetalningarna frén anslaget in-
te 9verensstimmer med inbetalningarna pa inkomsttiteln kommer statens
budgetsaldo att paverkas.

For att denna budgeteringsteknik pa sikt skall vara neutral mellan staten
och den kommunala sektorn méste avgiften berdknas pd samma sitt som i
dag, dvs. hinsyn skall tas till sdvil upplupna som prognostiserade dver-
och underskott mellan avgift och utbetalning. Eftersom kontona i dagens
kommunkontosystemet ér rantebirande bor hansyn dven tas till eventuel-
la rintekonsekvenser vid over- och underskott i systemet.

Nir det giller det formella faststillandet forordar jag foljande forslag:

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

7.2  Konkurrens- och tilldmpnings-
problemen

De rédande undantagen pd merviardesskatteomrédet leder till en inlas-
ning av skatt och kridver sdsom framgéatt av detta betidnkande, sérskilda
kompensationsordningar for att motverka att offentlig sektor hellre utfor
tjanster i egen regi for att slippa en extra kostnad for mervérdesskatt. Av
kommunenkiten (se kapitel 5) framgér hur kommunerna beaktar systemet
vid sina upphandlingsbeslut.

Med en korrekt tillimpning uppfyller det gidllande kommunkontosyste-
met sitt syfte s& linge icke-skattepliktig verksamhet i huvudsak bedrivs av
kommuner och landsting sjdlva. I Sverige har emellertid verksamhetsfor-
merna i den offentliga sektorn genomgatt stora fordndringar under 1990-
talet. En allt storre del av verksamheten inom vard, skola och omsorg be-
drivs i mdnga kommuner och landsting i privat regi med stod av det all-
minna. Verksamhet ldggs 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
barnomsorg).
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Utredningen kan konstatera att nir icke-skattepliktig verksamhet upp-
handlas frdn privata entreprenorer kommer det ersittningssystem som gil-
ler for kommunsektorn att leda till att nya problem uppstar. Problemen be-
stdr dels av rena tillimpningsproblem, dels av att systemet i sig ger upp-
hov till andra konkurrensproblem.

7.2.1 Avreglerade marknader: Tandvard

Ett renodlat konkurrensproblem till foljd av sjdlva systemet uppstar nar
fran skatteplikt undantagna tjdnster som tillhandahalls direkt till enskilda
konsumenter utsitts for konkurrens pé en avreglerad marknad. Har tanker
jag framst pa tandvérdstjanster.

Tandvérdsmarknaden har en sérstillning bland de verksamheter som om-
fattas av kommunkontosystemet. Eftersom tandvérd bedrivs pé en avregle-
rad marknad dér fri prisséttning (frén 1 januari 1999) och fri etableringsritt
rdder far en olikformig behandling i skattehidnseende storre effekter pé det-
ta omrdde dn for Ovriga verksamheter. De privatpraktiserande tandldkarna
har ingen avdragsritt for ingdende mervardesskatt. Folktandvérden har dar-
emot full kompensationsritt for sin ingdende skatt. Folktandvarden kan dér-
med hélla en lagre prisniva pa sina tandvardstjanster som omsitts till den en-
skilde konsumenten. Problemet for den privata tandvérdsmarknaden blir
ddrmed ett exempel pd genuin konkurrenssnedvridning.

En fortsatt avreglering av olika marknader leder till liknande konkur-
renssnedvridningsproblem som for tandldkarna. For dessa framtida avre-
glerade marknader kommer sdledes kommunkontosystemet att f4 en kon-
kurrenssnedvridande effekt.

7.2.2 Alternativa modeller fér tandvarden

7.2.2.1 Folktandvarden lyfts ut fran kommunkonto-
systemet

Om folktandvérden lyfts ut frin kommunkontosystemet skulle den kon-
kurrera med privattandldkarna pd samma villkor. Folktandvardens uttag ur
kommunkontosystemet berdknas uppgé till ca 240 mkr. Om Folktand-
vérden lyfts ut ur kommunkontosystemet minskar omslutningen med mot-
svarande belopp genom att ersittningsrétten slopas.
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7.2.2.2 Privattandlakarna lyfts in i kommunkontosystemet

Om privattandldkarna lyfts in i kommunkontosystemet far sarskilda skat-
tekontoret i Ludvika ytterligare ett stort antal subjekt att hantera i syste-
met. I dag uppgér antalet subjekt till 289 kommuner och 18 landsting. Den
okade administrationen blir séledes betydande. Uttagen fran kommunkon-
tot berdknas oka med ca 450 mkr. Med detta alternativ 6kar dven behovet
av kontroll i systemet (se avsnitt 7.6).

7.2.2.3 Tandvard gors skattepliktig

Det tredje alternativet dr att infora mervirdesskatt pd tandvard. Det skulle
i s fall gilla all tandvérd, sdvél tandvard som idag tillhadahalls i offentlig
regi som tandvérd som tillhandahalls av privattandvérden. Folktandvérden
fér genom denna atgird ritt att dra av ingdende mervérdesskatt i det ordi-
narie mervirdesskattesystemet eftersom verksamheten blir skattepliktig.
Detsamma giller privattandldkarna som ocksa fors in i det ordinarie mer-
virdesskattesystemet. Eftersom verksamheten blir skattepliktig finns det
sdledes mojlighet att dra av all ingdende mervirdesskatt.

Sverige dr skyldigt att respektera det sjitte mervirdesskattedirektivet
(EG:s lagstiftning p& mervardesskatteomradet). Sévitt jag kan bedoma
oppnar det sjitte direktivet for mojligheten att infora mervirdesskatt pa
tandvérd. Enligt bilaga H punkt 16 till det sjétte mervirdesskattedirektivet,
som innehéller en forteckning dver varor och tjanster pa vilka en reduce-
rad mervirdesskatt far tillimpas, far medlemslénderna tillimpa en redu-
cerad skattesats pd tandvard i den mdn tjdnsten inte dr undantagen frin
skatteplikt enligt artikel 13 i direktivet. Jag har i kapitel 4 narmare beskri-
vit andra valmojligheter for medlemslédnderna att begrdnsa undantagens
tilldimplighet om verksamheten bedrivs pd kommersiella villkor.

Undantagen i artikel 13 skall tolkas strikt. Detta har EG-domstolen och
den europeiska kommissionen uttalat vid upprepade tillfallen. Bakgrunden
till huvuddelen av undantagen i artikel 13 &r att en beskattning av tjanster
av social karaktdr som tillhandahélls av det allménna till sjalvkostnadspris
eller till pris understigande sjdlvkostnadspris, inte dr andamalsenlig. Det
skapas inget eller mycket litet mervirde vid omséttningen och skélen &r
starka for att kostnaden for dylika tjanster hélls nere.

Jag anser att det finns skél att sdrbehandla tandvédrden utifrdn sociala
hénsyn. Jag vill ddrfor peka pd mojligheten att infora en reducerad skatte-
sats med stdd av bilaga H punkt 16 i det sjitte direktivet. Jag foreslér att
skattesatsen skall vara 6%. Fordelen med att ldgga merviardesskatt pa
tandvardstjdnsten istdllet for att undanta densamma &r att tandldkarens
kostnad for mervardesskatt i verksamheten omvandlas till en ingdende
mervérdesskatt som kan dras av i mervirdesskattedeklarationen. For den
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enskilde patienten mérks ingen skillnad i pris jaimfort med kostnaden for
skattefri tandvérd eftersom patienten nér skattefrihet rdder dnda fér betala
den mervérdesskatt som tandldkaren inte kan dra av, dvs. att mervérde-
skatt ligger dold i priset.

Eftersom tandvardsmarknaden i Sverige dr en avreglerad marknad i
konkurrens, anser jag att tandvard bedrivs pd kommersiella villkor. Detta
talar starkt for att likabehandling i skattehdnseende skall gélla for all tand-
vard oavsett om denna bedrivs i offentlig eller privat regi. Eftersom den
icke avdragsgilla dolda mevéardesskatten i systemet skapar kumulativa ef-
fekter som i sin tur pdverkar priset pd tandvardstjinster anser jag det
mycket angeldget att denna fraga far en tillfredsstédllande 16sning for den
konkurrensutsatta tandvardssektorn.

Konkurrensverket har i rapporter och beslut uttalat att konkurrenslagen
(1993:20), KL, &r tillimplig pa tandvardsverksamhet. Ett beslut frén 1993
innehéller foljande uttalande om Folktandvarden:

”Med foretag avses enligt lagen en fysisk eller juridisk person som
bedriver verksamhet av ekonomisk eller kommersiell natur. Aven
statliga och kommunala organ som driver sddan verksamhet raknas
som foretag, dock inte ndr det dr friga om myndighetsutovning.
Folktandvérden dr generellt sett i egenskap av producent av allmén
vuxentandvard att anse som foretag i KL:s mening.”

Detta innebdr att tandvard i sdvil offentlig regi som privat regi enligt KL:s
mening dr att anse som ekonomisk verksamhet, dvs. en verksamhet av
kommersiellt slag.

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

Avgrdnsningar av tandvard
Ett mojligt problem kan vara att avgriansa tandvérd fran annan verksamhet.

Statsmakterna gor dock redan genom tandvardsforsidkringen en avgrins-
ning. Jag bedomer att samma avgrinsning kan tillimpas for detta &ndamal.

Statsfinansiella effekter

Tabell 7.3 visar de statsfinansiella effekterna om en reducerad mervéardes-
skattesats pd 6 % infors. Omsittningen inom hela vuxentandvarden kan
berdknas till 8—10 mdkr. Privattandldkarna berdknas svara for 65 % av
denna omsittning och folktandvarden for 35 %. I avsnitt 3.4 redovisas
mervérdesskattens andel av de totala kostnaderna. Den angivna siffran for

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

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

[ Privat Offentlig |

Avdrag ingaende moms 360 till 450 190 till 240

Utgaende moms 310till 390 170 till 210
Nettoeffekt statens -50 till -60  -30
finanser

Kalla: Tabell 3.1, SOU 1998:2
samt egna berdkningar

tandvard pa 6,9% inkluderar dven sjukvard. Berdkningen &r dock ett par ar
gammal. Sammantaget finns det diarfor manga osékerhetsfaktorer i den be-
rdkning som redovisas i tabell 7.3.

For kommunkontot innebar inférandet av mervardesskatt i sektorn att
utbetalningarna till folktandvarden minskar med 190—240 mkr. Om verk-
samhetens momsandel dr s pass hog som 6,9 % kommer saledes effekten
pd statsbudgeten (exkl. effekten pd kommunkontosystemet) att vara ett un-
derskott pd ca 80-90 mkr. Berdkningen har dock inte tagit hdnsyn till den
Okade produktivitet inom tandvardssektorn som troligen blir en f6ljd av att
tandvard gors skattepliktig.

Det dr min uppfattning att nuvarande konkurrensproblem inom tand-
vardsmarknaden dr sd stora att en 10sning bor ha genomforts senast den 1
januari 2001.

7.2.3 Tillampningsproblem i nuvarande system

Tilldimpningproblemen kring 6-procentsersittningen har beskrivits utfor-
ligt i betdnkandet. Foljande huvudsakliga problem har identifierats:

1. 6-procentsersittningen dr en schablon som darfor inte motsvarar verk-
liga kostnader av mervirdesskatten. Det betyder att sdvil 6ver- som un-
derkompensation forekommer.

2. Pristransparens: svdrigheter att jamfora priser.

Systemet anses av manga kommuner vara kréngligt och darigenom kost-
samt att administrera. Dessa problem blir storre ndr kommuner och lands-
ting méste fora ut kunskaper om tillimpningen av 6%-ersittningen i en
decentraliserad organisation. I kommunkontoenkiten (se avsnitt 3.6)
framkom att 28,5 % av alla kommuner som svarade p enkéten anser att
den tunga administrationen &r det storsta problemet i systemet. Detta talar
for att systemet bor forenklas.
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Vid den hearing som utredningen har genomfort har kritik framkommit
frén friskolor, vérdforetag, laboratorier m.fl. privata entreprendrer om att
kommunkontosystemet inte tillimpas pa ett riktigt sitt. Inom ramen for
nuvarande system kan de patalade problemen endast l6sas genom en for-
béttrad tillampning av systemet.

7.2.4 Konkurrenssnedvridningar for évrig privat
icke-skattepliktig sektor

Privata foretag, ekonomiska foreningar, landstingsédgda och kommunalt
dgda foretag fér i dag ingen direkt erséttning for den ingdende mervirdes-
skatten om de bedriver en icke-skattepliktig verksamhet.

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

Som en konsekvens av att den ingdende mervirdesskatten stannar kvar
i den privata verksamheterna som en kostnad, gynnas skalfordelar. Saledes
gynnas stora foretag framfor smé, eftersom de stora foretagen har storre
mojlighet att organisera stodverksamhet inom foretaget. Smé foretag dr i
hogre man hinvisade till att anlita underentreprenorer. Jag anser att utifrén
ett smaforetagarperspektiv ar detta otillfredsstédllande.

Utifran ett jamstdlldhetsperspektiv missgynnas kvinnligt foretagande.
Om man skall starta och driva foretag dr sannolikheten bittre att lyckas
om man héller sig till en bransch som man har tidigare erfarenheter fran.
Arbetsmarknaden i Sverige dr konsuppdelad och det finns en tydlig dver-
representation av kvinnor inom de verksamheter som dr undantagna fran
mervirdesskatt.” Nystartade foretag inom icke-skattepliktig verksamheter
har samre mojligheter, allt annat lika, 4n nystartade foretag inom skatte-
pliktiga verksambheter till f6ljd av de skalfordelar som icke-skattskyldighet
ger. Dirigenom missgynnas kvinnligt foretagande.

7.2.5 Politik for konkurrensneutralitet

Bland de problem som identifieras ovan beskrivs konkurrenssnedvrid-
ningsproblem eller problem som angrénsar till dessa och som hénger sam-

?SOU 1996:56, Hilften vore nog — om kvinnor och mén pa 90-talets arbetsmarknad
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man med att viss verksamhet dr undantagen skatteplikt. Undantagen i sig
skapar problem med skattekilar, effektivitetsforluster och kumulativa ef-
fekter.

Till foljd av undantagen fran skatteplikt skapas inldsningseffekter av
mervirdesskatten i systemet. Skatten kan didrmed inte “skolja” igenom
produktions- och distributionskedjan utan att fa ekonomiska konsekvenser
for annan dn den slutlige konsumenten. Den uppenbara slutsatsen skulle
dé vara att avskaffa undantagen och infora mervirdesskatt pd all verksam-
het. Om undantagen avskaffas och all verksamhet gors skattepliktig skul-
le kommunkontosystemet inte behova ha den omfattning som det har
idag.'?

EG-ritten utgor idag ett hinder for en sddan dndring av de svenska mer-
viardesskattebestimmelserna. Bestimmelserna i det sjétte direktivet stad-
gar att viss verksamhet ska// vara undantagen frin skatteplikt. Manga av
undantagen &r forlegade idag och skilen till att behélla dem blir allt sva-
gare. Jag foreslar emellertid att Sverige med kraft driver frdgan att 8 till
stdnd en modernisering av det sjitte direktivet pa detta omrade s att di-
rektivet anpassas till villkoren for offentlig verksamhet idag. Jag anser att
en lamplig tidpunkt for ett svenskt agerande 4r i samband med forberedel-
serna infor Sveriges ordforandeskap i EU. Detta arbete bor ha hog priori-
tet.

Om en radikal forandring av direktiven moter for stort motstind kan en
framkomlig vdg vara att istéllet forsoka dstadkomma en gradvis fordn-
dring av direktivet. Ett exempel pd en sddan fordndring kan vara att kravet
pé att viss verksamhet skall vara undantagen kan dndras till att medlems-
linderna fdr undanta viss verksamhet fran mervirdesskatt, sé linge en sé-
dan 16sning inte leder till konkurrenssnedvridningar mellan medlemslédn-
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 innebdr att all verksamhet som idag dr undantagen frdn mervérdes-
skatt gors skattepliktig sa 1angt det gér inom ramen for mervirdesskatte-
systement som sadant, dvs. att mervardesskatt ar en skatt som tas ut vid
omsittning av varor och tjdnster.

10 Systemet kan dock inte slopas helt eftersom all verksamhet inte kan omfattas av mervirdesskatte-
systemet, t.ex. egentjinster som snorojning, parkskotsel etc., som inte omsitts i en utdtriktad verk-
samhet.
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Figur 7.3

Betalningsstréommar och mervirdesskatt i offentlig verksamhet - dagens system
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Betalningsstrommar 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
mervérdesskattesystemet.

2) Kommuner och landsting upphandlar idag tjdnster fran privata entreprenérer. Alternativt
utbetalas bidrag for viss verksamhet, t.ex. till friskolor

3) Betalning for en del av de skattefria tjansterna kan dven erldggas av den enskilde
kommuninnevanaren direkt till en privat entreprendr, t.ex. for barnomsorgstjénster.

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

5) Kommun/landstingsinvanaren erlédgger betalning fér kommunala samhallstjanster genom
skatter och avgifter.

6) Enskilda kommun/landstingsinvanare erldgger &ven direkta betalningar fér vissa
samhéllstjanster till kommuner och landsting

7) Fér att finansiera kommunkontosystemet betalar kommuner och landsting en avgift till
kontona. Inbetalningarna gérs genom avrakning mot kommunalskattemedel.
Riksskatteverket faststéller varje ar ett enhetligt belopp per invanare som skall ligga till grund
fér inbetalningarna till kontona. Avgifterna skall sa nara som mdjligt motsvara utbetalningarna
fran kontot. Fér ar 2000 har RSV faststéllt tillskotten till 2 080 kr per invanare fér kommuner
och 940 kr per invanare for landsting.

8) For sin skattefria verksambhet, i huvudsak vard, skola och omsorgsverksamhet, har
kommuner och landsting ratt att erhalla erséttning for erlagd mervérdesskatt som man inte
har fatt dra av i det vanliga mervardesskattesystemet. Ersattningen hédmtas fran det
kommunkontosystemet. Kommuner och landsting har dessutom ratt att fa erséttning fér den
dolda mervérdesskatt 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
férhojt generellt statsbidrag till kommuner och landsting. Bidragsbeloppet &r baserat pa
summan av den ingaende mervardesskatt som hamtades tillbaka av kommuner och
landsting enligt den temporéra ordningen for ar 1995. Vissa justeringar av statsbidraget har
emellertid gjorts sedan inférandet ar 1996. Eftersom avgifterna som kommuner och
landsting betalar in till kommunkontona inte técker vad som totalt tas ut fran kontosystemet,
har underskott uppkommit pa kontona.

Nackdelar i dagens system:

I dagens system madste ett komplicerat kommunkontosystem tillimpas
for att skapa konkurrensneutralitet i valet mellan att utfora tjanster i
egen regi och att upphandla motsvarande tjdnst.

« Kommunkontosystemet dr utformat som en generell erséttningsrétt for i
princip all ingéende merviardesskatt som betalas av kommuner och
landsting. Detta liknar en generell avdragsritt med den skillnaden att
den ligger utanfor mervirdesskattesystemet. Samma riétt finns inte for
privata entreprendrer i skattefri verksamhet. Systemet leder till séledes
till olikformig skatteméssig behandling.

o I ett mervirdesskattesystem dér viss omséttning dr undantagen frén skat-
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Figur 7.4

Betalningsstrommar och mervérdesskatt i offentlig verksamhet - alternativ 16sning
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Betalningsstrommar och mervardesskatt i offentlig

verksamhet- alternativ 16sning

1) Kommuner och landsting bedriver idag saval skattefri som skattepliktig verksamhet. For
den skattepliktiga verksamheten skall kommun och landsting vara registrerade i det vanliga
mervardesskattesystemet. Om mervardesskatt inférs pa vard, skola och omsorg kommer
kommunen att betala in utgdende skatt med exv. 6 procent pa fakturerade avagifter.
Avdragsratt fér ingaende mervardesskatt erhalls i det vanliga mervardesskattesystemet.

2) Skatteplikt inférs for sjukvard inklusive tandvard, utbildning och omsorg. En lagre
mervardesskattesats tillampas, férslagsvis 6 procent.

3) Upphandlig sker fran skattepliktiga entreprenérer inom vard, skola och omsorg som
debiterar utgaende mervardesskatt pa 6 procent.

4) Betalning (avgift) fér viss del av skattepliktig tjanst kan &ven erldggas av den enskilde
kommuninnevanaren direkt till en privat entreprendr, t.ex. fér barnomsorgstjénster.
Ersattningen &r subventionerad av kommunen antingen genom bidrag eller genom ett
checksystem. En lag mervérdesskatt tas ut pa avgiften som den enskilde betalar till
entreprendren.

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

6) Enskilda kommun/landstingsinvanare erldgger betalning for kommunala samhélistjénster
genom skatter och avgifter.

7) Nar kommun eller landsting tar ut avgifter fér exempelvis barnomsorg utgar 6 procent
mervardesskatt.

8) Kommuner och landsting bedriver &ven verksamhet som inte utgér nagon omséttning i
mervirdesskattehdnseende, sasom t.ex. att skdta egna parker, gaturenhalining och
snérdjning. Vidare utévar kommunen myndighetsutévning. Mervardesskatt hanforlig till
denna verksamhet aterbetalas genom kommunkontosystemet.

teplikt ligger 4ndd en dold mervirdesskatt i priset pd varan eller tjdnsten.
Priset pa en tandldkartjanst innehdller alltid mervirdesskatt som tandlidka-
ren inte har kunnat dra av i en mervirdesskattedeklaration. Detta betyder
att staten vinner skattepengar d@ven dd undantag frdn mervirdesskatt géller.

En politik for konkurrensneutralitet skall enligt min uppfattning istdllet
vara att med kraft verka for att undantagen slopas i det sjitte direktivet.
Nedanstéende figur visar hur en inférd mervirdesskatt pd omrddena véard,
skola och omsorg skulle pdverka systemet:

Att infora en reducerad skattesats pa verksamhet som tidigare varit un-
dantagen fran skatteplikt far inte leda till okade kostnader for den enskil-
de om malet 4r att kostnaden for den enskilda konsumenten skall vara 14g
av sociala skél. En tidigare utredning, SOU 1993:75 Vissa mervirdesskat-
tefrdgor II - Offentlig verksamhet, presenterade ett alternativ som innebar
att mervirdeskatt skulle inforas pd véardtjanster.! Utredningen anforde fol-

! Utredningens forslag berordes i prop 1993/94:225 dé regeringen anforde att man skulle dterkomma
till utredningens forslag.
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jande betrédffande fordelarna med en utvidgad beskattning p& det undan-
tagna omradet:

” Eftersom utredningens uppgift primirt ar att foresla atgirder som
undanrdjer konstaterade konkurrenssnedvridningar bor forutsitt-
ningarna provas for att infora en skattesats som genomsnittligt svarar
mot den mervérdesskattebelastning som ingér i kostnaden for en pro-
ducerad vérdtjinst. En sddan avpassning av skattesatsen innebér ing-
en fordndring av statens skatteintékter, eftersom den ingéende skat-
ten balanserar effekten av avdragsritten. Den mervérdesskattekost-
nad som enligt nuvarande ordning utgor en del av undantagen verk-
samhets kostnad for drift och investeringar omvandlas till en
avdragsgill ingdende skatt. Denna “vinst” far foretaget betala tillba-
ka genom att en del av intdkten pd motsvarande sitt omvandlas till
foretagets utgdende skatt. Generellt sett medfor skattebeldggningen
darfor inte heller ndgon paverkan av prisnivin for ifrigavarande
tjdnster. Det enskilda vardforetaget blir dirmed i likhet med den of-
fentliga vérden okénsligt for mervirdeskattebelastningen i samband
med investeringar. Vidare blir mervardeskatten neutral vid kostnads-
jamforelser.” 12

Jag ansluter mig till vad denna utredning anfor i sitt betdnkande. I dag ut-
gor den ingéende mervirdesskatten en latent kostnad i icke-skattepliktig
verksamhet. Inférandet av en beskattning skulle innebéra att schablonbe-
rakningar av andelen mervirdesskatt i priset pd upphandlade tjanster kan
slopas. Istéllet laggs en mervirdesskatt pa priset med 6%. P4 sé siitt fram-
trader mervirdesskatten tydligt. Risken for over- respektive underkom-
pensation bortfaller.

I dagens system bir den enskilde en del av mervérdesskattekostnaden
eftersom skatten ligger dold i den avgift som tas ut av den enskilde, t.ex.
for vardtjanster eller barnomsorg. Om en sdrskild avgift inte tas ut for den
sambhillsfinansierade tjinsten eller om avgiften ar ldgre 4n vad som mot-
svarar sjdlvkostnaden for tjansten far kommunen eller landstinget tdckning
for mervirdesskattekostnaden genom kommun- eller landstingsskatten.
Mervirdesskatten utgor alltid en del av priset, antingen direkt genom 6p-
pen skattedebitering i fakturan pa leveransen, eller indirekt genom att in-
géende skatt inte kan dras av.

Figur 7.4 visar ett system dér undantagen omrédena véard, skola och om-
sorg tagits bort, dvs. ett system ddr bidde offentlig och privat verksamhet
gjorts skattepliktig.

12SOU 1993:75 Vissa mervirdesskattefrdgor II — Offentlig verksamhet, s. 43
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Fordelar med generell skatteplikt kan sammanfattas enligt foljande:

« Om all verksamhet gors skattepliktig kommer offentlig sektor och privat
sektor att jimstillas i mervirdesskattehinseende. Detta ér rittvist och
konkurrensneutralt.

« Kommunkontosystemet krymper avsevirt. Ersdttningarna vid upphand-
ling eller bidragsgivning med 6-, 18- och 5-procent kan slopas.

« Adminstrationen forenklas i kommuner och landsting. Kommunerna
slipper den administration som gér at for att hantera 6-, 18- och 5-pro-
centsersittningarna. Kommunerna slipper ocksa forhandlingar med pri-
vata entreprendrer i dessa fall. Eftersom kommunkontot trots allt kom-
mer att finnas kvar férsvinner dock inte problemen helt och héllet.

« Om privat verksamhet som i dag &r icke-skattepliktig gors skattepliktig
med en reducerad skattesats far den skattskyldige full avdragsritt for in-
gdende mervirdesskatt. De sociala skil som ér orsaken till att vissa om-
riden undantagits frén mervérdesskatt. De sociala malen kan nés lika bra
eller bittre med en reducerad skattesats och eftersom en sddan ordning
framjar samhallsekonomisk effektivitet 4r denna ordning att foredra.

Jag #ir medveten om att en diskussion om inforandet av generell skatteplikt
maste foras p& europeisk nivé. P4 grund av de sirskilda mervirdesskatte-
problem som uppstétt i Sverige till foljd av att vissa marknader avregleras
och utsitts for konkurrens och att verksamhetsformerna i offentlig sektor
forindras bor den svenska regeringen ta initiativ till sddana diskussioner.
En siirskild dialog bor inledas med den europeiska kommissionen for att
klargora de mest angeldgna konkurrensproblemen, jag tinker framst pd
tandvirdsmarknaden, for att fa klarlagt vilket handlingsutrymme som
finns inom ramen for nuvarande EG-lagstiftning.

Att indra EG-ritten ér en omfattande process. Hur skall vi i mellantiden
l6sa de mest akuta konkurrens- och tillimpnings-problemen med kom-
munkontosystemet idag?

Jag forordar att skatteplikt infors s& ldng mojligt enligt nuvarande lag-
stiftning p4 omrédet. Enligt de analyser av EG-ritten som jag har gjort tor-
de flera undantag enligt mervirdesskattelagens bestimmelser kunna slo-
pas med stod av bestimmelserna i EG-ritten. Jag ténker framfor allt pd
tandvard men dven viss vardverksamhet i privat regi som bedrivs med
vinstsyfte torde kunna beskattas. Jag vill dock framhélla att alla verksam-
hetsformer inte kan beskattas enligt nuvarande EG-regler. Det finns en gli-
dande skala niir det giller konkurrensintensitet mellan privat och offentlig
verksamhet. Fri prissittning existerar dock endast pd tandvérdsmarkna-
den. En partiell skatteplikt for vissa aktorer men inte for andra (framfor
allt inte for offentligt bedriven sjukvard som i huvudsaklig del méste un-
dantas enligt EG-ritten) innebér dock att konkurrensproblemen inte kan
16sas helt och héllet.
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Privat verksamhet som med dagens lagstiftning inte kan bli skatteplik-
tig, kan under en tillfillig period foras in i kommunkontosystemet. Om
privata entreprendrer fors in pA kommunkontot kan detta leda till forbtt-
rad konkurrensneutralitet och forhindra inldsningseffekter. Saledes torde
detta vara ett mojligt alternativ.

Om privat verksamhet skulle féras in pd kommunkontot skulle det in-
nebira att kommunkontosystemet utvidgades. Det skulle innebira att de
privata entreprendrer som i dag omfattas av 6-procentsersittningen fir er-
séttning for sin ingdende mervirdesskatt direkt i kommunkontosystemet.
En analys bor dock goras huruvida detta r forenligt med EG-riitten pa
merviardesskatteomrédet. En beviljad avdragsritt inom ramen for ett kom-
penationsssytem for icke-skattepliktig verksamhet som bedrivs i privat re-
gi kan anses som ett kringgéende av reglerna om avdragsritt i det sjitte di-
rektivet. Sdledes méste den svenska regeringen inhimta och beakta kom-
missionens synpunkter vid en eventuell beredning av ett sddant forslag.

7.3  Uppféljning och kontroll
7.3.1 Utgangspunkter

Till foljd bl.a. av att utbetalningarna frén systemet har 6kat har frigan om
kontrollen och uppfoljningen i systemet fétt ny aktualitet. En utgdngs-
punkt for kommunkontosystemet ir att regelverket skall tillimpas lika av
landets samtliga kommuner och landsting. En annan utgdngspunkt 4r att
dndamdlen for utbetalningarna fran systemet skall kunna féljas upp. Jag
har dérfor fitt i uppdrag dels att lamna forslag till hur uppféljningen och
kontrollen i systemet kan forbittras, dels att analysera behovet av rappor-
tering inom systemet.

[ utredningens delbetidnkande (se bilaga 3) ges exempel pa hanteringen
av mervardesskatten i kommuner respektive landsting. Dér konstateras att
systemet dr konstruerat utifran principen att mervirdesskatten skall falla ut
som ett resultat av den kommunala redovisningen. Den mervirdesskatt
som inte hdnfors till den skattskyldiga verksamheten kan betraktas som en
“restpost” som hamnar i kommunkontosystemet. Enligt den enkiit som
presenteras i delbetinkandet svarar den absoluta majoriteten av landsting-
en att det inte kan vara friga om nagra betydande belopp som har redovi-
sats fel sa att de har betalats ut frén kommunkontosystemet i stillet for det
vanliga skattesystemet.

I departementsskrivelsen Ersittning av viss mervirdesskatt till kommu-
ner och landsting'? framférdes forslag att utokad kontroll av kommunkon-

13 (Ds 1997:74)
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tosystemet borde overvigas. Anledningen var att 6-procentserséttningen
forslogs kompletteras med en 18- respektive 5-procentsersittning. Vid re-
missbehandlingen framkom att enskilda kommuner och landsting fororda-
de en sirskild kontroll vid sidan av den ordinarie kommunala revisionen.
Flertalet kommuner och landsting menade dock att eftersom systemet fi-
nansieras av kommunsektorn behdvs ingen ytterligare kontroll utdver den
kommunala revisionen.

Skilen for att foresld en utokad uppfoljning och kontroll i kommun-
kontosystemet ér mot bakgrund av de forslag som fors fram i detta betén-
kande foljande:

Privata entreprenorer i kommunkontosystemet

Kraven pa kontroll 6kar om privata entreprendrer kan fé ersittning fran
kommunkontosystemet. En kontroll mdste kunna ske av att entreprenorer
som siljer tjinster till kommuner respektive landsting och samtidigt be-
driver annan skattepliktig verksamhet yrkar avdrag/far ersittning for inga-
ende moms i “’rdtt” system. Annars finns risk att omslutningen i kommun-
kontosystemet Okar ytterligare vilket i sin tur paverkar den avgift som
kommuner respektive landsting fér betala.

Om ett kontrollsystem saknas for kommunmomsen men risk for skatte-
revison foreligger i det ordinarie mervirdesskattesystemet okar risken for
att ersittning for ingdende moms yrkas fran det okontrollerade systemet.

Kommunkontot pa statsbudgetens inkomstsida

Om kommunkontot fors in pé statsbudgetens inkomstsida 6kar behovet av
kontroll. Som framforts &r en utgdngspunkt for kommunkontosystemet att
regelverket skall tillimpas lika av landets samtliga kommuner och lands-
ting. I det fall kommunkontosystemet helt finansieras av kommunsektorn
finns inget annat skil for staten att kontrollera systemet 4n att tillforsakra
att tolkningar av regelverket inte ger upphov till omfordelningseffekter
och att systemet darmed upplevs som oréttvist.

Om diremot kommunkontot ldggs in pd statsbudgetens inkomstsida,
vilket foreslas i avsnitt 7.1.3, och staten ddrmed tar 6ver ansvaret for kom-
munkontots finansiering okar behovet av en statlig kontroll vid sidan av
den kommunala revisionen. Exempel pd behov av utokad kontroll kan va-
ra tillimpningen av reglerna for ersittning med 18 % vid hyra av lokal och
reglerna for de tre erséttningsnivéerna vid upphandling frén, respektive bi-
drag till, entreprendrer.
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7.3.2 Foérslag pa utformning av en kontrollfunktion

Den skattemyndighet (f.n. Skattemyndigheten i Givle) som administrerar
ansokningarna om ersittning enligt kommunkontosystemet har enligt gil-
lande bestammelser inte tilldelats nidgon kontrollfunktion utan denna gran-
skar i huvudsak om ansokningshandlingarna uppfyller de formella kraven.
Négon materiell provning gors foljaktligen inte. Kommunernas ansok-
ningar om ersittning granskas darfor endast inom ramen for den ordinarie
kommunala revisionen som regleras i kommunallagen'*.

Skattebetalningsslagen'® innehaller bestimmelser om redovisning och
betalning av prelimindr och slutlig skatt, socialavgifter samt mervirdes-
skatt. I lagen finns ocksd bestimmelser om bl.a. uttag och berikning av
preliminar och slutlig skatt samt ansvar om skatt. I 14 kap. skattebetal-
ningslagen finns bestimmelser om utredning i skatteirenden. Regleringen
innehdller bl.a. skyldigheten att féra anteckningar, foéreldggande att limna
uppgift och forutsittningarna for skatterevision. Skattemyndigheten kan
enligt ndimnda bestimmelser foreldgga en kommun att limna uppgift som
behdvs for kontroll av deklarationen och besluta om revision for att kon-
trollera om en kommun har fullgjort sin deklarations- och annan uppgifts-
skyldighet pd ett riktigt och fullstindigt sitt.

Uppgiften att kontrollera kommunkontosystemet bor med hinsyn till
bl.a. tillgéngen pd kompetens utovas av de regionala skattemyndigheterna.
En kontrollfunktion till kommunkontosystemet bor genom en hénvisning
i kommunkontolagen'® kunna knytas till skattebetalningslagen i tillimpli-
ga delar. Detta skulle gora det mojligt for skattemyndigheten att bl.a. ge-
nomfora revisioner hos privata entreprendrer i det fall denna grupp ges riitt
till erséttning frdn kommunkontosystemet. Men kontrollen kan dven avse
kommunerna eller landstingen for att kontrollera det underlag som ligger
till grund for ansokningar om ersittning frén kommunkontosystemet.

7.3.3 Forslag till férbattrad uppféljning

Biittre underlag och prognoser skulle kunna erhéllas om uppfoljningen av
systemet utokades. I dag dr mojligheterna att exempelvis analysera varfor
omslutningen i systemet 0kar begransade bl.a. eftersom de uppgifter som
tas in frdn kommuner och landsting i ans6kan om ersittning endast omfat-
tar uppgifter om ingéende mervardesskatt i en summa och uppgifter om
erséttning for 6-, 18- respektive S-procentsersittningen. I utredningens

149 kap. kommunallagen (1991:900)
151997:483
19 Lagen (1995:1518) om mervirdesskattekonton fér kommuner och landsting
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delbetiinkande framfordes att en arlig redovisning frn Skattemyndigheten
i Givle eller Riksskatteverket skulle kunna vara till stor nytta i den 16pan-
de uppfoljningen av systemet.

En utgingspunkt dr att kunna f6lja de forandrade betalningsstrémmarna
i kommunkontosystemet och att kunna f6lja orsakerna till en 6kning av
omslutningen. Erfarenheterna fran analysen i utredningens delbetankande
av 6kningen i omslutningen visar att det skulle vara en stor fordel att kun-
na folja upp investeringar. Stora investeringar som dterkommer i kom-
mun- resp. landstingssektorn med ojimna och lingre intervaller bor han-
teras sirskilt vid en framskrivning av utvecklingen av systemets omslut-
ning. En absolut tskillnad mellan vad som kan anses utgéra drift resp. in-
vesteringar 4r inte mojlig att gora, men de definitioner som bl.a. anvénds
av SCB for att samla in uppgifter till rikenskapssammandraget bor kunna
tjana som utgédngspunkt.

Uppgifter om omfattningen av entreprenader och bidragsgivning erhélls
genom att den sérskilda 6-, 18- och 5-procentsersittningen specificeras i
ansokan om ersittning frén kommunkontosystemet. Att i ansdkan éven ta
in uppgifter om huruvida ersittning for ingdende mervardesskatt avser va-
ror eller tjanster kan forbittra forutsittningarna att folja utvecklingen av
systemet. Uppfoljningen skulle ocksd kunna delas in efter de verksam-
hetsomriaden som den redovisade kostnaden avser. En sddan uppdelning
skulle kunna ske utifrdn de kontogrupper respektive den verksamhetsin-
delning som anvinds av SCB i rikenskapssammandraget. Riksskatte-
verket skulle i sirskilda anvisningar fér ansokan om ersittning fran kom-
munkontosystemet kunna precisera de uppgifter som begérs in.

Forutom ett forbittrat underlag for att faststilla avgifterna till systemet
behdvs dven en arlig uppfoljning och analys av systemets utveckling. Ett
sddant uppdrag bor liggas p& Riksskatteverket antingen genom ett tillagg
i Forordning med instruktion for skatteforvaltningen (1990: 1293) eller i
regleringsbrevet for myndigheten. Alternativt laggs ansvaret for uppfolj-
ningen p& Skattemyndigheten i Gévle.

Kraven pa utokad uppfoljning kan i sig innebira ett behov av att kunna
kontrollera underlaget. Riksskatteverket har i tidigare remissvar framfort
att tydligare regler for hur en ansdkan ska vara utformad kan behdvas och
att ansokningsformuldren kan behova ses over. Vidare anfors att bestim-
melser bor inforas som reglerar nir och hur réttelse av ansokan skall ske.
Vigledning kan hidmtas frin de bestimmelser som reglerar rittelse av
skattedeklaration i det ordinarie mervirdesskattesystemet.
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Sarskilda yttranden

Sérskilt yttrande av Magdalena Brasch,
Budgetavdelningen vid Finansdepartementet

Utredaren redovisar alternativa modeller for finansieringen av kommun-
kontosystemet. Ett av alternativen innebir att kommunkontosystemet
laggs in pd statsbudgetens inkomstsida och att volymékningarna i syste-
met skall finansieras av staten. Alternativet innebir att statens inkomster
minskar i férhéllande till dagens system med betydande belopp. Enligt
Kommittéforordningen (1998:1474) skall utredaren vid forslag som inne-
bar intédktsminskningar for staten foresla en finansiering. Ett sddant kon-
kret finansieringsforslag saknas. Detta giller dven vid det alternativ da
tandvarden gors skattepliktig.

Jag anser vidare att motiven ar svaga for en statlig finansiering av vo-
lymékningar i systemet. Utredaren konstaterar att det egentliga syftet med
kommunkontosystemet, dvs. att skapa neutralitet fér 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 pi-
visas att en varaktig omfordelning sker mellan kommuner resp. mellan
landsting. Det finns ocksd ménga osiikerhetsfaktorer kring berdkningen av
volymutvecklingen och dirmed ocksi det ackumulerade underskottet i
systemet.

Magdalena Brasch
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Sarskilt yttrande av Ulrika Hansson,
Skatteavdelningen vid Finansdepartementet

Utredningsbetinkandet innehéller resonerande partier om tankbara 4n-
dringar i mervirdesskattesystemet. Nigon egentlig analys av konsekven-
serna av dtgirderna finns dock inte. Vilka effekter en beskattning inom ex-
empelvis tandvardsomrédet fér - vid sidan om kommunkontosystemet - ar
over huvudtaget inte belysta. En beskattning av tandvérd utgor dessutom
ett principgenombrott och skulle ses som forsta steget till en mer generell
beskattning av de nu undantagna omradena, skola, vérd och omsorg, vilket
utredningen ocksa forordar skall vara en 16sning pd lite langre sikt.

Att infora mervirdesskatt inom nu undantagna omrdden &r inget som
generellt bor avvisas, men sddana eventuella dtgirder méste overvagas 1
ett vidare sammanhang och pa EU-nivé. Att dberopa EG:s sjétte mervir-
desskattedirektiv som stod for en beskattning vore att pressa bestimmel-
serna langt, och att implementera EG-ritt pa ett sddant sitt skulle innebi-
ra en lagstiftningsteknik som &r frémmande for svenskt synsitt.
Utredningens tankegangar kring mojligheten att beskatta olika skattefria
omréden, (exempelvis tandvérdsomrédet) ar sdledes inte av det slag att de
kan liggas till grund for négra dtgirder pé skatteomradet. En utjaimning av
de konkurrenseffekter som foljer av den nuvarande utformningen av kom-
munkontosystemet bor darfor i forsta hand ske genom justeringar i detta
system. Utredaren pekar ocksd pé att sidana mojligheter finns. Harvid bor
dock beaktas att det inte kan anses som en framkomlig vég att ta in priva-
ta entreprenorer i kommunkontosystemet.

Slutligen vill jag framhélla att utredaren enligt kommittéforordningen
(1998:1474) ir skyldig att vid forslag som innebir intdktsminskningar for
staten, vilket en beskattning av tandvard skulle medfora, foresld en finan-
siering. Ett sddant finansieringsforslag saknas.

Ulrika Hansson
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Sarskilt yttrande av Anders Hedberg, Landstingsforbundet och
Ronnie Peterson, Svenska Kommunforbundet

En av de viktiga frigorna var att utreda den kommunala finansieringen
mot bakgrund av de 6kade utbetalningarna fran systemet. Analysen utvisar
att de ackumulerade underskotten p& kommun- och landstingskontona ut-
gor ett vixande problem. Detta i synnerhet nir kommunsektorn ir alagd
balanskrav fr.o.m. &r 2000.

Utredningen fastsldr att den kommunala sjélvfinansieringen av systemet
kommer att 6ka patagligt. Detta leder i sin tur till att omfordelningen mel-
lan kommunerna i systemet okar.

Vidare pévisar utredningen att kommunkontosystemet leder till effekti-
vitetsvinster for samhillet i samband med kommunal upphandling.
Kostnaderna i form av 6kat uttag p4 kommunkontona faller dock enbart pa
kommunkollektivet.

Det pétalas ocksé i utredningen att om kommunkontosystemets omfor-
delningseffekter okar kan kommunernas fortroende for systemet komma
att minska, vilket kan medfora att syftet med systemet inte uppnas.

Utredningen pévisar tre alternativa modeller for finansieringen. Utifran
de faktiska omsténdigheterna att systemet bade #r underfinansierat och att
det framtida uttaget kommer att 6ka finner vi att bara alternativet med stat-
lig finansiering, med samma konstruktion som kompensationssystemet for
statliga myndigheter, ar forenligt med de grunder om konkurrensneutrali-
tet som systemet ska uppritthalla. Vid 6kad kommunal sjilvfinansiering
kommer omfordelningseffekter att uppstd mellan kommuner som gor att
systemet inte blir neutralt ifriga 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 uppritthélla konkurrensneutralitet vid offentlig upphandling, méste
vara den som finansierar ett sidant system. Staten i motsats till kommu-
nerna ér ju den som erhéller ifrigavarande mervirdesskatteinbetalningar
som redovisas pé statsbudgetens inkomstsida. En aterbetalning av denna
skatt i ett slutet system som det hir &r friga om utgor inte en kostnad for
staten.

Anders Hedberg Ronnie Peterson
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Bilaga 1

Kommittédirektiv By

Utvérdering av det sérskilda systemet for — pjy.
ersittning for viss mervardesskatt till 1998:93
kommuner och landsting

Beslut vid regeringssammantréde den 29 oktober 1998.

Sammanfattning av uppdraget

En sirskild utredare tillkallas med uppgift att analysera vissa frdgor inom
systemet for ersidttning for viss mervérdesskatt till kommuner och lands-
ting, det s.k. kommunkontosystemet. Utredarens inledande uppgift &r att
analysera och forklara orsakerna till att utbetalningarna frén systemet har
okat. Den omfordelningseffekt som uppstar till f6ljd av den kollektiva fi-
nansieringen skall ocks& analyseras. Detta skall redovisas senast den
20 februari 1999.

Hirutover skall utredaren utvdrdera hur vidl systemet uppfyller det
egentliga syftet, dvs. att skapa konkurrensneutralitet mellan kommunal
verksamhet i egen regi respektive pa entreprenad och vid behov foresla
alternativa losningar eller fordndringar i det nuvarande systemet. En viktig
friga att analysera dr effekterna av den kommunala finansieringen mot
bakgrund av de dkade utbetalningarna fran systemet. Vidare skall utreda-
ren lamna forslag som kan forbéttra uppfoljningen och kontrollen i syste-
met. Den senare delen av uppdraget skall redovisas senast den 1 oktober
1999.

Bakgrund

Ar 1996 infordes ett sirskilt system (kommunkontosystemet) for kommu-
nernas och landstingens ersittning for sédan mervardesskatt som inte far
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dras av enligt mervirdesskattelagen (1994:200). Systemet regleras i lagen
(1995:1518) om mervirdesskattekonton for kommuner och landsting.

Bakgrunden till systemet ar att reglerna for mervirdesskatt dndrades i
samband med skattereformen 1990/91 da fler tjanster én tidigare belades
med en enhetlig mervirdesskatt. Med dé rddande system skulle detta ha
inneburit att konkurrenssnedvridningar uppstod mellan kommuner och
privata entreprenorer till fordel for kommunal verksamhet i egen regi. Det
skulle sdledes ha blivit billigare for kommuner och landsting att utféra
t.ex. anlidggningsarbeten i egen regi med egen anstilld personal #n att
handla upp dem frén externa entreprendrer, eftersom de sistnimndas arbe-
te efter skattereformen skulle komma att beldggas med en hogre mer-
véardesskatt an tidigare.

Mot denna bakgrund fick kommuner och landsting en s.k. utékad av-
dragsritt inom ramen for mervirdesskattesystemet fr.o.m. 1991. Samtidigt
fick de ritt att f4 ett sdrskilt bidrag vid upphandling eller bidragsgivning
till sddana skattefria verksamheter som sjukvérd, tandvard, social omsorg
och utbildning. Kommuner och landsting fick kompensera staten for detta
genom att den s.k. avrikningsskatten hojdes och ddrmed minskade deras
skatteinkomster.

I samband med Sveriges intrdde i EU uppstod behov av att sirredovisa
ersdttningen till kommuner och landsting for ingdende mervirdesskatt ef-
tersom EG:s skatteregler inte tillater avdrag for ingdende mervirdesskatt
hinforlig till skattefri verksamhet inom det ordinarie mervirdesskattesys-
temet. Under 1995 gillde dérfor en sérskild ordning som administrerades
av Skattemyndigheten i Dalarnas ldn'.

Frén och med 1996 hanteras ersittningen till kommunerna och lands-
tingen i ett sérskilt system som regleras i lagen (1995:1518) om merviir-
desskattekonton for kommuner och landsting. Systemet administreras av
Skattemyndigheten i Dalarnas lan. Kommuner och landsting ansoker hos
skattemyndigheten om ersittning for ingdende mervirdesskatt som inte
kan dterfds i det ordinarie mervirdesskattesystemet. Ersittningen betalas
ut frén tva rintebdrande konton upprittade hos Riksgildskontoret, kom-
munkontot respektive landstingskontot. In- och utldningsréntan p& konto-
na baseras pa reporintan som ar Riksbankens viktigaste styrrinta®.

Systemet finansieras genom att kommunerna och landstingen betalar en
for respektive kollektiv enhetlig avgift per invdnare. Denna avgift fast-

' Skattemyndigheten i Dalarnas lin bendamndes t.o.m. den 31 januari 1996 Skattemyndigheten i
Kopparbergs lan.

? Riksgildskontoret gér dock vissa berikningstekniska justeringar av reporintan. Till rintan kommer
en administrationsavgift om 0,2 procent, dock ligst 250 kronor per ar och hogst 20 000 kronor per
ar.
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stills av Riksskatteverket senast den 10 september infoér det kommande
budgetaret. Avgiften tillfors direfter respektive konto genom en avrdkning
fr&n de samlade skattemedel och statsbidrag som varje manad betalas ut
av skattemyndigheterna till kommuner och landsting. Avgiften bestams ut-
ifran de faktiska utbetalningarna under det innevarande aret och utifrdn en
prognos dver uttagen for savil aterstoden av det innevarande dret som det
kommande 4ret.

Nir systemet inférdes gjordes en ekonomisk reglering mellan staten
och kommunerna respektive landstingen pa s sitt att det generella stats-
bidraget infér 1996 hojdes med ett belopp som i princip baserades pd
kommuners och landstings samlade ersittning fran Skattemyndigheten i
Dalarnas lin under 1995. Dirigenom erholl alla kommuner respektive
landsting en lika stor summa riknat per invdnare. Det hojda generella
statsbidraget motsvarade avgiften for 1996 och uppgick till 22,5 miljarder
kronor.

I propositionen som lag till grund for det nuvarande systemet framforde
regeringen att om det system som man tillimpade for ar 1995 skulle bibe-
hallas skulle staten f& svara for hela den 6kning av kostnaderna som upp-
star over tiden. Detta skulle enligt regeringens uppfattning inte stimma
overens med ambitionerna att f& bittre kontroll Over statens utgifter.
Inneborden av detta var att kommuner och landsting skulle fa finansiera en
kommande 6kning med hojda avgifter.

I utgéngsliget (&r 1996) var emellertid systemet, som ndmnts tidigare,
finansiellt neutralt fér den enskilda kommunen eller landstinget, eftersom
alla kommuner och landsting fick kompensation for avgifterna till sys-
temet. Utskottet utgick i sitt betinkande fran att systemomldggningen
skulle utvdrderas pd ett lampligt sdtt (prop. 1995/96:64, bet.
1995/96:FiUS5, rskr. 1995/96:116).

Utvecklingen efter 1996

Utbetalningarna fran systemet till kommuner och landsting har 6kat sedan
inforandet 1996 med pafoljden att avgifterna har fatt hojas. Detta giller i
synnerhet landstingskontot. I regelverket finns i dag inga bestimmelser
om uppfdljning och kontroll. Det ér darfor inte mojligt att ge en tillfreds-
stillande forklaring till den 6kade omslutningen.

Det kan finnas flera orsaker till att utbetalningarna frén kontona har
okat. I det fall ett landsting eller en kommun exempelvis genomfor stora
investeringsprojekt under ett ar kan det leda till behov av att hoja avgiften
for det kommande &ret. Om investeringarna dr omfattande kan konse-
kvenserna bli mirkbara for dvriga kommuner och landsting. Sett dver ti-
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den bor emellertid denna effekt delvis neutraliseras eftersom det i flertalet
kommuner respektive landsting uppstar behov av att géra re- eller nyin-
vesteringar. Samtidigt kan det dock finnas skillnader i investeringsvolym
beroende pé olika faktorer.

Till f61jd av den gemensamma finansieringen sker siledes en omfordel-
ning inom kommun- respektive landstingskollektivet beroende pa hur
mycket varje kommun respektive landsting fér i ersittning frin systemet i
relation till hur mycket man betalar in i avgift.

Under hosten 1997 tillsattes en arbetsgrupp for att gora en dversyn av
vissa frégor i systemet (Ds 1997:74). Framst handlade det om tillimp-
ningen av begreppet stadigvarande bostad. I mervirdesskattelagen finns
ett avdragsforbud for ingdende mervirdesskatt som avser stadigvarande
bostad. Skattemyndigheter och kommuner har i ett flertal fall haft olika
uppfattning om hur detta begrepp skall tolkas. Arbetsgruppen foreslog att
rétten till ersittning for ingdende mervirdesskatt som avser vérd och om-
sorg frén kommunkontosystemet skulle kopplas till socialtjinstlagen
(1980:620) och lagen (1993:387) om stdd och service till vissa
funktionshindrade eftersom det med denna 16sning inte skulle behdvas ni-
gon bedémning av om insatsen skall betraktas som vérd och social omsorg
eller stadigvarande boende. En sddan dndring tridde i kraft den 1 juli 1998
efter forslag i 1998 érs ekonomiska varproposition (prop. 1997/98:150).

I samband med remissbehandlingen av arbetsgruppens rapport ansig
flera av remissinstanserna att kontrollen i systemet behovde forbittras.
Vidare ansag flera remissinstanser att det finns behov av en precisering av
reglerna sd att samtliga kommuner och landsting hanterar sina ansokning-
ar pé ett likartat sétt.

Riksskatteverket fick i maj 1998 i uppdrag att Gverviga behovet av 4n-
drade regler betriffande tidsfrist och rittelse for ansokan om ersittning,
omprovning av utbetalningsbeslut. I uppdraget ingér ocksé att undersoka
behovet av dndrade regler betriffande &terbetalningsskyldighet nir kom-
mun eller landsting avyttrar en fastighet for vilken ersittning for ingédende
mervérdesskatt har betalats frin kommunkontosystemet. Detta uppdrag
skall redovisas till regeringen (Finansdepartementet) senast den 31 de-
cember 1998.

Ett specifikt problem som har framhéllits av Svenska Kommunforbun-
det och Landstingsforbundet #r det omfattande arbete som krivs vid de
foljddndringar som behover goras i systemet varje gang det sker huvud-
mannaskapsfordndringar, eftersom den ursprungliga regleringen #r base-
rad pd de ansvarsforhdllanden som rddde 1995.

Utover vad som ndmnts ovan har ytterligare en rad frigestillningar 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 ses dver. En sér-
skild utredare bor tillkallas for att utreda och analysera hur systemet har
fungerat samt vid behov ldmna forslag till fordndringar i systemet.

Utredningsuppdraget
Omslutning och omférdelning

Utredaren skall analysera och s 1angt det dr mojligt forklara orsakerna till
den kraftiga 6kningen av omslutningen i systemet. Utredaren skall ocksd
analysera den omfordelning som sker mellan kommuner respektive lands-
ting till f6ljd av den gemensamma finansieringen.

Konkurrensneutralitet

Utredaren skall utvirdera om systemet kan sdgas uppfylla det egentliga
syftet, dvs. att i mervirdesskattehinseende likstélla verksamhet som upp-
handlas externt med verksamhet som bedrivs i egen regi.

Utredaren bor beddma om utvecklingen av de kommunala verksamhe-
terna har skilt sig frin 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 utvirdera om den okade omslutningen och om-
fordelningen till foljd av den kollektiva finansieringen har paverkat kon-
kurrensneutraliteten.

Om ovanstdende utvirdering visar att nuvarande system inte skapar en
tillfredsstillande konkurrensneutralitet eller om systemet kan forenklas
utan att det egentliga syftet fordndras, skall utredaren limna forslag till
alternativa utformningar av systemet.

Kontroll

Utredaren skall limna forslag till hur uppfoljningen och kontrollen i sys-
temet kan forbittras. Till f6ljd av att utbetalningarna fran systemet har
okat blir frigan om kontrollen och uppfoljningen i systemet &n mer
angelidgen. En utgéngspunkt 4r att regelverket skall tillimpas lika av lan-
dets samtliga kommuner och landsting samt att dndamélen for utbetal-
ningarna skall bli mojliga att f6lja upp. Utredaren skall ocksa analysera
behovet av rapportering inom systemet.

Vidare skall utredaren se dver ansvars- och arbetsfordelningen mellan bl.a.
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Riksskatteverket, Skattemyndigheten i Dalarnas lin och de bida kom-
munforbunden.

Ovrigt

Utredaren skall undersoka mojligheterna att forenkla hanteringen av eko-
nomiska regleringar mellan kommunerna och landstingen i samband med
huvudmannaskapsforandringar. Bl.a. bor méjligheten att sld samman
kommunkontot och landstingskontot till ett gemensamt konto provas.

Utredaren skall vidare belysa for- och nackdelar med att beslut som har
fattats av Skattemyndigheten i Dalarnas l4n kan 6verklagas till regeringen
respektive ndgon annan instans. Utredaren skall dirvid sirskilt beakta de
riktlinjer for rétten att 6verklaga beslut till regeringen som riksdagen fast-
stillde ar 1984 (prop. 1983/84:120, bet. 1983/94:KU23, rskr.
1983/84:250).

Utredaren far ocksa ta upp andra fridgor som har anknytning till kom-
munkontosystemet.

Redovisning av uppdraget

Utredaren skall forst avrapportera analysen av utvecklingen av omslut-
ningen samt omfordelningen i systemet. En redovisning av detta arbete
skall limnas till Finansdepartementet senast den 20 februari 1999. De 6v-
riga delarna i uppdraget skall redovisas senast den 1 oktober 1999.
Regeringens direktiv till samtliga kommittéer och sirskilda utredare
skall giilla for utedningen: att redovisa regionalpolitiska konsekvenser (dir.
1992:50), prova offentliga dtaganden (dir. 1994:23), redovisa jamstilld-
hetspolitiska konsekvenser (dir 1994:124) och redovisa konsekvenser for
brottsligheten och det brottsforebyggande arbetet (dir. 1996:49).
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Bilaga 2

Finansdepartementet 1999-03-11

In 98:10

Utvirdering av det sarskilda systemet for ersattning for viss
mervardesskatt till kommuner och landsting (In 1998:10) - del
1 omslutning och omférdelning

Sammanfattning

I detta delbetinkande redovisas olika orsaker till att utbetalningarna frén
kommunernas och landstingens sérskilda system for ersittning for viss
mervirdesskatt, det s.k. kommunkontosystemet, har 6kat mellan &ren
1997 och 1998.

Bakgrunden till utredningen &r bl.a. att finansieringsavgifterna till sys-
temet har fatt hojas till f6ljd av att utbetalningarna okat. Det ér framst pd
landstingssidan som ersdttningarna fran systemet har dkat. Mellan 1997
och 1998 uppgick okningen till 1,1 miljarder kr, vilket motsvarar 18 pro-
cent. Okningen kan forklaras bide av permanenta och tillfilliga effekter.
For kommunerna har utvecklingen under 1996 och 1997 f6ljt en forutse-
bar volym- och kostnadsutveckling. Ar 1998 ir okningstakten kraftigare
4n tidigare. Detta torde bero pa att reglerna for kommunernas erséttning
for dldreboende dndrades den 1 juli 1998.

Till foljd av att landstingen fr.o.m 1998 har tagit dver visst kostnadsan-
svar fran staten okade omslutningen i landstingsdelen av systemet med ca
300 miljoner kr. Vidare bedoms avlyften av mervirdesskatt avseende in-
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vesteringar ha stigit med ca 450 miljoner kronor mellan 1997 och 1998.

En ytterligare forklaring 4r att Malmd kommun I4tit landstingen i
Malmé hus ldn och Kristianstads 14n utféra viss verksamhet som kommu-
nen ansvarar for. Av denna anledning har utbetalningar om ca 170 miljo-
ner kronor gjorts fran landstingskontot som inte motsvaras av inbetalning-
ar till kontot.

Av den totala dkningen om 1,1 miljarder kr kan utredningen direkt pe-
ka pé faktorer som forklarar ca 1 miljard kronor, dvs. ca 90 procent.

Utredningen skall undersoka om det finns omfordelningseffekter i sys-
temet och i sddant fall analysera hur de samvarierar med den kollektiva fi-
nansieringen. Enligt direktiven skall utredningen analysera de omfordel-
ningseffekter som uppstér till foljd av den kollektiva finansieringen.

Alla kommuner och landsting far i systemet ersittning for de faktiska
utgifter de har haft. Om t.ex. en kommun har hdjda utgifter for mervir-
desskatt under ett ar (allt annat lika) innebir det att samtliga kommuner
ndsta &r kommer att fa betala en hogre avgift till systemet. P4 det sittet kan
det sdgas att samtliga kommuner far limna ett visst bidrag, dvs. den hojda
avgiften, for utgifter for mervirdesskatt 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 Givle eller
Riksskatteverket arligen limnar en redovisning av utvecklingen i syste-
met.

Bakgrund

Ar 1996 infordes kommunkontosystemet for kommunernas och landsting-
ens ersittning for sddan mervirdesskatt som de inte kan dra av inom det
ordinarie mervirdesskattesystemet. Det kan t.ex. vara mervirdesskatt som
ar hanforlig till skola, sjukvérd och socialvard. Dessa verksamheter med-
for inte skatteplikt, dvs. nigon utgdende mervirdesskatt skall inte liggas
pd nir tjdnsten tillhandahalls. Till f6ljd av det far den ingdende merviir-
desskatten inte dras av i det vanliga skattesystemet.

Bakgrunden till systemet ér fordndringarna som skedde i samband med
skattereformen 1990/91 da beskattningsomradet utvidgades visentligt och
mervdrdesskattesatsen hojdes. I princip blev alla varor och tjinster som
tillhandahlls i yrkesmissig verksamhet skattepliktiga.

En i princip generell mervardesskatt krivde att en generell 16sning ska-
pades for att utjamna skattens konkurrenssnedvridande effekter vid val
mellan kommunal verksamhet i egen regi respektive upphandling av verk-
samhet. Den metod som valdes var inférandet av en generell avdragsriitt
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for kommuner och landsting inom ramen for mervirdesskattesystemet,
oavsett om den ingdende mervirdesskatten hade uppstatt i en skattepliktig
verksamhet eller inte.

Samtidigt som kommuner och landsting fick ritt att dra av i princip all
ingdende mervirdesskatt infordes ett sarskilt statsbidrag om 6 procent.
Bidraget skulle ticka den mervirdesskatt som indirekt belastar kommu-
nerna (och landstingen) vid upphandling av skattefri verksamhet frén né-
ringsidkare. Bidraget skulle dven avse fall dd bidrag lamnats till viss verk-
samhet och bidraget @ven tiackt kostnader for mervirdesskatt. Syftet med
dessa forandringar var séledes att undvika att mervirdesskatten skulle bi-
dra till snedvridningar vid kommunernas och landstingens val mellan
verksamhet i egen regi eller upphandling.

Kommunerna och landstingen fick kompensera staten for den utokade
avdragsritten genom att avrakningsskatten hojdes och didrmed minskade
deras samlade skatteinkomster.

Nir Sverige blev medlem i EU kunde p.g.a. EG:s skatteregler denna av-
dragsritt inte finnas kvar inom mervirdesskattesystemet. I stillet sédrredo-
visades ersdttningarna till kommuner och landsting av skattemyndigheten
i Dalarnas ldn ar 1995 inom ramen for ett separat system for hantering av
kommunernas och landstingens ingdende mervardesskatt som inte omfat-
tades av det normala mervirdesskattesystemet.

Ar 1996 infordes det nuvarande systemet. Skillnaden mot den ordning
som gillde under ar 1995 var att systemet blev sjdlvfinansierat av kom-
muner och landsting. Fordndringen avsdgs dock vara finansiellt neutral
mellan staten och kommunsektorn vid inforandet. Det generella statsbi-
draget till kommuner och landsting hojdes i nivd med ett belopp som i
princip skulle motsvara deras mervirdesskatt och 6-procentsbidrag 1995.
Hojningen av statsbidraget skedde i tvd steg med en forsta del 1996 (av-
seende 11 méanader) och en andra del 1997 (1 ménad) till f6ljd av att staten
tillampar en kassaméissig redovisning.

Utbetalningarna sker fran tva konton hos Riksgéldskontoret, kommun-
kontot respektive landstingskontot. Kommunerna och landstingen far ar-
ligen betala in en for vardera kollektiv enhetlig avgift i kronor per invéna-
re till kontona for att ticka de utbetalningar som sker frdn dem.

Kommunkontosystemet har nu funnits i tre &r och under tiden har det
uppstétt flera fragor rorande systemet. Ett exempel ér tolkningen av mer-
viardesskattelagens avdragsforbud for stadigvarande bostad. Denna friga
analyserades av en sérskild arbetsgrupp under hosten 1997 (Ds 1997:74)
och efter regeringens forslag i proposition 1997/98:153 dndrades reglerna
i systemet den 1 juli 1998. Andringen innebar bl.a. att ersittning for inga-
ende merviardesskatt beviljas for de boendeformer som anges i social-
tjanstlagen och lagen om stod och service till vissa funktionshindrade.

Regeringen aviserade i budgetpropositionen for 1999 (prop. 1998/99:1)
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att en oversyn 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 dr mojligt for-
klara orsakerna till den kraftiga 6kningen av omslutningen i systemet.

Utredaren skall analysera den omfordelning som sker mellan kommu-
ner respektive landsting till foljd av den gemensamma finansieringen.

En viktig friga att analysera &r effekterna av den kommunala finansie-
ringen mot bakgrund av de 6kade utbetalningarna fran systemet.

Utover detta skall utredaren bl.a. utvdrdera om systemet fyller det
egentliga syftet, dvs. att i mervirdesskattehdnseende likstilla kommunal
verksamhet som bedrivs i egen regi med verksamhet som upphandlas ex-
ternt. Denna analys och 6vriga delar av uppdraget skall avrapporteras se-
nast den 1 oktober 1999.

Metoder

Utredningen har valt att skicka ut en enkit till samtliga landsting (se bila-
ga) med frigor om orsakerna till de okade utbetalningarna. Utredningen
har ocksd besokt landstingen i Jonkopings , Goteborgs och Bohus,
Stockholms, Virmlands och Visternorrlands ldn for att fi djupare kunskap
om hanteringen av mervirdesskatten. Dessutom har utredningen besokt
Jonkopings, Karlstads och Goteborgs kommuner.

Underlag har inhdmtats frn Riksskatteverket, Landstingsforbundet och
Svenska Kommunforbundet.

Utredningen har pa grund av den begrinsade tiden begrinsat analysen
till att framst gélla landstingen eftersom den storsta 6kningen av omslut-
ningen har skett pa landstingskontot.

Omslutningen i systemet

Omslutningen i systemet har 6kat sedan systemet infordes &r 1996. Det dr
dock frimst mellan dren 1997 och 1998 som den storsta okningen har
markts. Utbetalningarna frin landstingskontot 6kade dd med 18 procent.
For kommunerna var motsvarande okning 8 procent. I tabellen nedan re-
dovisas utbetalningarna fran de tva kontona i systemet.
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Tabell: Kassamissiga utbetalningar fran kommunkontosystemet
1996-1998, miljoner kr

Ar

1996!
1997
1998

Kommun- Landstings- Summa
konto konto
16 789 6151 22 940
16 297 6319 22 616
17'595 7 430 25025

Killa: Skattemyndigheten i Givle

Vid ingéngen av 1996 fanns inte slutliga uppgifter avseende avlyften av
mervirdesskatt 1995 och darfor tillfordes ytterligare medel efter forslag i
regeringens tillaggsbudget for 1996. Pa grund av att staten tillimpar en
kassamassig redovisning motsvarade 1996 ars reglering 11 ménader och
en kompletterande reglering gjordes dédrefter 1997 s att tillskottet mot-
svarar en heldrseffekt.

Till £6ljd av landstingens Overtagande av kostnadsansvaret for lakeme-
delsformdnen har ett specialdestinerat statsbidrag inforts som ocksd skall

Tabell: Statens kompensation till kommuner och landsting med
anledning av systemets inférande, miljoner kr

r

1996
1996
1996
1997
1997
1998

1998
1998
1998

1998
1999

1999
Sammantagen

kompensation
1999

Kommuner
inkl landstings-
fria kom.
Hojt generellt statsbidrag 14 670
Tilliggsbudget, kontojustering -266
14 404
Slutreglering, gen. statsbidrag 2156
16 560
Avskaffad uttagsbeskattning -15
generellt statsbidrag
Likemedel (ingér i 16
specialdestinerat bidrag)
Inkontinensartiklar generellt 150
statsbidrag
Reglering dndrat -40
huvudmannaskap
16 671
Uttagsbeskattning andra -15
halvirseffekten
Goteborgs och Malmés -527
landstingsverksamheter
16 129

Killor: Finansdepartementet, Landstingsférbundet och Svenska
Kommunforbundet

! Inklusive utbetalningar i januari och februari &r 1996 som avség &r 1995.

Landsting

4350
749
5099
843
5942
0

169
130
40

6281

e 527

6 808

Summa

19 020
483

19 503
2999
22502
-15

185

280

22 952
-15

22 937
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tdcka landstingens 0kade utgifter for mervardesskatt. Kommunernas och
landstingens Overtagande av kostnadsansvaret for forbrukningsartiklar i
samband med inkontinens har reglerats genom en hojning av det generel-
la statsbidraget. I bdda dessa regleringar ingdr ersittning for mervirdes-
skatt.

Skillnaden mellan utbetalningarna och statens kompensation for syste-
met var 1998 0,9 miljarder kronor for kommunerna och 1,1 miljarder kro-
nor for landstingen.

Till f6ljd av den 0kade omslutningen har avgifterna till systemet fatt
hojas. Vid en jimforelse av 1996 érs avgift och de foljande arens avgifter
maéste kontojusteringar 1996 och slutregleringen 1997 beaktas.

Tabell: Avgifter till kommunkontosystemet,
kr per invanare

r Kommuner Landsting
1996 1614 5382
1997 1808 777
1998 1808 840
1999 1970 930

Tankbara forklaringar till den 6kade omslutningen

En faktisk forklaring till att omslutningen har 6kat dr som nimndes ovan
att landstingen fr.o.m. 1998 tagit 6ver kostnadsansvaret fran staten for 14-
kemedelsférménen samt forbrukningsartiklar vid inkontinens. Andringen
ndr det giller lakemedelsformanen uppgér till ca 170 miljoner kronor?.
Mervirdesskatten for forbrukningsartiklarna vid inkontinens kan beridknas
till ca 130 miljoner kronor. For kommunernas del kan de bada forindring-
arna berdknas innebdra okade avlyft om sammanlagt ca 165 miljoner kro-
nor.

En annan forklaring till omslutningsokningen for landstingen dr att
Malm6 kommun under 1998 har litit Malmohus ldns landsting och
Kristianstads ldns landsting utfora viss verksamhet som kommunen an-
svarar for. Landstingens avlyft har skett frén 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
Kommunforbundet och Landstingsférbundet har slutit en Gverenskom-

2 Vid sidan av avgiften skot staten till 749 miljoner kronor till kontot p.g.a. en felaktig berdikning vid
inforandet. Detta belopp har darefter tillforts det generella statsbidraget i samband med den slutliga
regleringen 1997.

* Exkl. Goteborg, Malmé 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 forklaring kunna vara att landstingen har tagit 6ver an-
svaret for olika uppgifter frdin kommunerna och att mervirdesskatteutgif-
terna darfor blivit hogre pa landstingskontot.

Verksamhetsfordndringar som medfor okade investeringar innebdr att
avlyften av mervirdesskatt okar. En forklaring kan dérfor vara att lands-
tingens investeringar okat och att detta medfor att utbetalningarna fran
landstingskontot har kat.

Andrade organisations- eller driftformer inom landstingen kan ocksa bi-
dra till 6kningen. Om fler verksamheter har lagts ut p entreprenad innebar
det att storleken pd ersittningarna frin systemet okar.

Ytterligare en orsak skulle kunna vara att mervardesskatt som skall dter-
sokas 1 det ordinarie skattesystemet har ersatts frin kommunkontosyste-
met.

De nya reglerna for ankomstregistrering av leverantorsfakturor som in-
fordes 1998 kan i vissa fall ha paverkat de sammanlagda utbetalningarna
av mervdardesskatt under dret. 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.

Nir det giller kommunkontot dr troligen den huvudsakliga forklaringen
den lagéndring som tridde i kraft 1 juli 1998 avseende ersittning for &l-
dreomsorg.

Innan dessa mojliga orsaker analyseras redovisas i nédsta avsnitt hur
mervirdesskatten hanteras i vissa kommunala verksamheter.

Exempel pa hantering i kommun eller landsting

Systemet dr konstruerat utifrdn principen att mervirdesskatten skall falla
ut som ett resultat av den kommunala redovisningen. Eftersom kommu-
nerna och landstingen alltid bedriver ndgon verksamhet som foranleder
skattskyldighet till mervirdesskatt maste oavsett kommunkontosystemet
mervirdesskatten hanteras i mervirdesskattedeklarationen. Den mervir-
desskatt som inte hianfors till den skattskyldiga verksamheten kan siledes
betraktas som en “restpost” som hamnar i kommunkontosystemet.

Normalt sett ankomstregistreras inkommande fakturor centralt eller pa
ett fatal stillen i kommunen (eller landstinget). Det kan t.ex. ske pé gatu-
kontoret eller socialkontoret. Efter det skickas fakturan ut till den verk-
samhetsansvarige for kontroll och attest. Undantag kan férekomma i min-
dre kommuner dér hanteringstiden dr kortare och handldggaren har storre
overblick over verksamheten.
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Nir fakturan ankomstregistreras bokfors den ingdende mervirdesskat-
ten som “kommunkontomoms”, vanlig mervirdesskatt eller fordelad pa
bada systemen. Ibland kan mervirdesskatten initialt bokforas till kom-
munkontosystemet for att sedan i efterhand bokforas som vanlig mervir-
desskatt nér en fordelning dr klar.

Pé t.ex. ett sjukhem eller ett servicehus dr den huvudsakliga verksam-
heten skattefri och den ingdende mervérdesskatten ersitts frin kommun-
kontosystemet. Vissa verksamheter medfor emellertid skattskyldighet. Det
giller t.ex. personalservering, servering till boende pa servicehus och be-
sokare, kioskforsidljning, forsdljning av terapimaterial m.m. For dessa
verksamheter 4r kommunerna redovisningsskyldiga till mervérdesskatt
och en uppdelning méste darfor goras av den ingdende skatten.

Kommunerna dr ocksa skattskyldiga till mervardesskatt for verksamhe-
ter som el, renhdllning och VA. I dessa fall behover ingen uppdelning av
mervirdesskatten goras eftersom hela verksamheten medfor skattskyldig-
het. En uppdelning skall ddremot goras for de stodjande enheter som bistar
den skattskyldiga verksamheten.

I frdga om verksamheten inom gatukontoren forekommer viss extern
verksamhet som medfor skattskyldighet medan det kommunala utférandet
for eget behov inte medfor skattskyldighet.

Anldggningsarbeten pa egen mark, t.ex. anldggning av gator, trottoarer,
cykelvigar m.m. skall inte beldggas med mervirdesskatt utan den ingden-
de mervirdesskatten skall dtersokas i kommunkontosystemet. Déaremot
skall arbete &t utomstdende beldggas med mervirdesskatt. Detta innebér
att en fordelning av gatukontorets mervirdesskatt méste goras mellan
kommunkontosystemet och det ordinarie skattesystemet.

Resultat

I detta avsnitt analyseras och diskuteras de olika hypoteserna till varfor
omslutningen i systemet har okat.

Investeringar

Enligt uppgifter frdn Landstingsforbundet har landstingens investeringar
okat med 6 procent i lopande priser mellan ar 1996 och 1997.
Landstingens avlyft ur kommunkontosystemet 6kade under denna tid med
knappt 3 procent, vilket sdledes ar en lagre okning 4n den i landstingens
investeringsverksamhet. Mellan 1997 och 1998 o©kade investeringarna
med 2 procent och utbetalningarna av mervardesskatt fran systemet okade
samtidigt med 18 procent.
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Tabell. Investeringar i landstingen, miljoner kronor

Ar Totala Andring jaimfort med Andring avlyft
investeringar foregdende &r, % landstingskonto, %

1992 4 446

1993 4331 -3

1994 5078 17

1995 5617 11

1996 5.331 -5

1997 5629 6 3

1998 5715 2 18

Killor: Landstingsforbundet (landstingens finansieringsanalyser)
och Skattemyndigheten i Givle

Avlyften har 6kat mest mellan &ren 1997 och 1998 medan investering-
arna 0kade mer under tidigare ar. I flera av landstingen som svarade pé en-
kéten har stora investeringsprojekt slutforts och mervérdesskatten redovi-
sats under ar 1998. Det dr vanligtvis forst ndr entreprendren ldmnar en
slutfaktura som mervirdesskatten pa hela entreprenaden redovisas. Den
mervirdesskatt som anges kan dd dven avse tidigare &r och dirfor kan ut-
betalningarna fran landstingskontot 6ka i storre omfattning 4n investe-
ringarna under ett enskilt &r. Av samma anledning kan utbetalningarna av
mervirdesskatt 6ka i mindre omfattning @n investeringarna under ett annat
ar.

Investeringarna varierar mellan dren och det dr sannolikt att de 6kning-
ar som skedde under &ren 1994 och 1995, 17 respektive 11 procent, nu har
effekt pd avlyften av mervardesskatt ur systemet.

Landstinget i Norrbotten har under &r 1998 fatt 287 miljoner kronor i
ersittning for mervirdesskatt avseende investeringar vid sjukhusbygget i
Sunderbyn. Av detta avser 185 miljoner kronor investeringar fore ar 1998.
I Blekinge ldns landsting dr hela okningen, ca 15 miljoner kronor eller 13
procent hianforlig till investeringar som har startat aren 1996 -1997 och
som slutfakturerats under &r 1998. I Visternorrlands ldns landsting forkla-
rar denna effekt ca 10 miljoner kr av de dkade uttagen. Aven i Virmlands
ldns landsting forklaras en stor del av 6kningen av padgéende ombyggna-
tioner av bl.a. tvd sjukhus.

I nedanstéende tabell framgér de pdgéende eller planerade investerings-
projekt (0verstigande 50 miljoner kronor) som landstingen berdknar slut-
fora fram till sekelskiftet enligt en rapport som Landstingsforbundet pu-
blicerade december 1997.

For &r 1997 bedomdes investeringar om ca 630 miljoner kronor bli far-
digstéllda. Detta motsvarar en mervirdesskatt pa ca 160 miljoner kronor.
Ar 1998 bedémdes investeringar om sammanlagt 254 miljoner kronor
slutforas. Investeringarna i sjukhuset i Sunderbyn berdknades enligt sam-
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Tabell. Pagaende och planerade investeringsprojekt med en total
utgift pa 50 miljoner kronor eller mer.

Landsting

Stockholm

Norra linken
Uppsala

Jonképing
Kalmar
Blekinge
Kristianstad
Bohus
Skaraborg

Virmland

Orebro

Visternorrland

Visterbotten
Norrbotten

Killa: Landstingsforbundet, Landstingens ekonomi december 1997

Beskrivning

Sodersjukhuset,
teknisk férsérjning
Huddinge sjukhus
Astrid Lindgrens
Barncentrum
Karolinska sjukhuset
Karolinska sjukhuset

Nybyggnad Rudbeck-
laboratoriet
Nybyggnad Thorax-
centrum och medicin
Ombyggnad akutmott.
Patientadm. system
Nybyggn. Ryhov
Rosenlunds vardcentral
Vistervikssjukhuset
Kirurgklinik Kalmar
Hilsocenter Ronneby
Angelholms sjukhus
Uddevalla NU-sjukvird
Sjukhuset i Falképing
Sjukhuset i Lidkoping
Om- och utbyggnad
patienthotell
Linsdelssjukhuset i
Torsby
Regionsjukhuset i
Orebro

Rittspsykiatri
Lindgérden

Akut- och
dialysavdelning i
Sollefted

Sjukhus i Ornskoldvik
Ornskoldsvik, etapp 2
Universitetssjukhuset
Sunderby sjukhus

Start
ir
1998

1998

1998

1997

1996

1998
1997
1998
1998
1996
1997

1996
1996
1995
1996
1997

1997

1997

1999
1998
1996

1994
1996
1998
1995

Firdigt
ar
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

90
339

95
57
57

191
175
55
1554

manstillningen vara slutforda ar 1999. Om de uppgifter som utredningen
har fatt frdn landstinget i Norrbotten angdende sjukhusinvesteringarna
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1998 ldggs till, blir de totala utgifterna for mervirdesskatt under 1998 ca
350 miljoner kronor*.

Det innebér en dkning av utbetalningarna frén kommunkontosystemet
med ca 190 miljoner kronor. Till detta kommer ocksa de investeringar som
understiger 50 miljoner kronor. Enligt utredningens enkét’ till landstingen
har avlyften av mervirdesskatt till foljd av investeringar 6kat med ca 450
miljoner kronor mellan 1997 och 1998.

For 1999 kan den ingdende mervirdesskatten beriknas till ca 280 mil-
Jjoner kronor inklusive sjukhuset i Sunderbyn. Det skulle innebéra en ned-
géng av “investeringsmomsen” med ca 70 miljoner kronor mellan 1998
och 1999.

Huvudmannaskapsfordandringar

De stora dndringarna av huvudmannaskap mellan kommunsektorn och
landstingssektorn skedde fére 1997. Genom ADEL-reformen 1992 tog
kommunerna &ver personal och verksamhet frdn landstingen. 1996 skedde
motsvarande overforingar inom omsorgen om psykiskt utvecklingsstorda.

Enligt forslag i proposition 1996:97:110 Vissa skolfrigor m.m. skall
kommunerna ha hela ansvaret for utbildningen i gymnasieskolan och den
gymnasiala vuxenutbildningen, dvs. dven utbildningar inom naturbruk och
omvdrdnad. Med anledning av detta skall en skattevixling mellan och
landsting och kommuner (landstingsomrédesvis) vara genomford fore ut-
géngen av dr 1998. Denna 6verforing av ansvaret innebér, om kommuner-
na driver verksamheten, att avlyften av mervirdesskatt frin kommunkon-
tot okar.

I Stockholms lén har en skattevixling skett for naturbruksutbildning.
Landstinget driver dock verksamheten pa uppdrag av kommunen. Det in-
nebir att avlyften av mervirdesskatt, ca 6 miljoner kronor, himtas fran
landstingskontot medan kommunen betalar in hela sin avgift till kommun-
kontot.

I hela riket har 12 landsting driftsansvar for naturbruksgymnasier och
p& samma sitt som i Stockholm innebér det att avlyften belastar fel kon-
to”. Stockholm torde ha en ldgre andel naturbruksutbildning &n &vriga lan-
det. Om den genomsnittliga mervirdesskatten for vriga landsting antas
vara ca 9 miljoner kronor, ir det ca 100 miljoner kronor som landsting-
skontot felaktigt belastas med pa grund av detta. Ett liknande exempel 4r
Malm6é kommuns sjukvardsverksamhet som under 1998 har utforts av

+254%0,25 + 287 miljoner kronor (enligt landstinget i Norrbotten).
* Uppgifter fran 3 landsting saknas.
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landstinget. Med anledning av detta bor det ske en ekonomisk reglering
mellan kommunerna och landstingen.

Sédana hir effekter uppstér vid varje tillfdlle som en kommun uppdrar
it ett landsting att utfora en del av kommunens verksamhet eftersom
landstinget inte har mojlighet att dra av den ingédende mervirdesskatten i
kommunkontot. Naturligtvis giller ocksd det omvinda varje ging ett
landsting uppdrar &t en kommun att utfora delar av landstingets verksam-
het. Den sammanlagda effekten for de bida kollektiven av detta r inte i
nuvarande skede kartlagt av utredningen.

Andrad organisation

Av enkiitsvaren fran landstingen framgér att 6kningen av omslutningen in-
te i ndgon storre omfattning kan forklaras med 4ndrade drift- eller organi-
sationsformer under 1997 och 1998. Vid besoken pa landstingen dr det en-
dast i ndgot fall som denna forklaring har lamnats.

Férdelning mellan kommunkontosystemet och skattesystemet

Den absoluta majoriteten av landstingen svarar i enkiten att det inte kan
vara friga om négra betydande belopp som har redovisats fel s att de har
betalats ut frin kommunkontosystemet i stéllet for det vanliga skattesyste-
met. P4 frigan om det dr mojligt att mervardesskatt som skall dtersokas i
det ordinarie systemet har tersokts i kommunkontosystemet svarar 18 st
nej (eller att det #r friga om mindre belopp). Tvé svarar ja varav det ena
anger att det troligen inte dr nigra storre summor.

Enligt statistik frin Riksskatteverket har dock den ingéende skatten som
landstingen ansoker om frén skattemyndigheterna minskat med ca 140
miljoner kronor mellan dren 1995 och 1997. Samtidigt har utbetalningar-
na frin landstingskontot 6kat med 6ver 1 miljard kronor.

En orsak till att den ingdende skatten i det ordinarie systemet har min-
skat 4r att landstingens skattskyldighet i hog grad &r kopplad till serve-
ringstjinster (personalserveringar t.ex.). Eftersom mervirdesskatten pd
livsmedel sinktes fran 21 till 12 procent 1996 &r detta en orsak till att av-
lyften i skattesystemet har minskat.
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Ankomstregistrering av fakturor

Enligt lagen (1997:614) om kommunal redovisning skall inkomna leve-
rantorsfakturor bokforas senast piféljande arbetsdag. Denna lag tridde i
kraft den 1 januari 1998. I forfattningskommentarerna (prop. 1996/97:52)
till lagen sédgs bl.a. foljande: “Omstidndigheterna i det enskilda fallet far
avgora hur snart en bokforing kan ske. I vart fall bor fakturorna atminsto-
ne ankomstregistreras samma dag de inkommer.”

Detta dr en skillnad mot tidigare hantering da fakturorna oftast blev
bokforda forst efter att de var attesterade och konterade. Forutsatt att alla
landsting tidigare gjorde pa det hir sittet och att de dndrade rutiner fr.o.m.
ar 1998 skulle det uppsta en extra ménadseffekt i kommunkontosystemet.

Enligt utredningens bedomning &r den samlade effekten inte s4 stor som
en extra manad. I ett landsting angav man denna effekt till 8 miljoner kro-
nor, eller 5 procent av 6kningen frén 1997. Utredningen har kontaktat 7
landsting sdrskilt om denna fraga och funnit att det i tvd av dem skulle
kunna vara en delforklaring. Sannolikt 4r dock den sammantagna effekten
begrinsad.

Sammanstéllning av forklaringar

Det finns en rad olika forklaringar till varfor omslutningen har okat i
landstingsdelen av systemet. En forklaring ér att landstingen har 6vertagit
kostnadsansvaret for forbrukningsartiklar, speciallivsmedel och inkonti-
nensartiklar frén staten fr.o.m. 1 januari 1998. For att kompensera for det-
ta har ett belopp motsvarande utgifterna for mervirdesskatt inkluderats i
landstingens statsbidrag.

En annan forklaring till att uttagen frén landstingskontot har okat ér
Malméhus ldns och Kristianstads lidns landsting 6vertagande av viss sjuk-
vérd och tandvard fran Malmé kommun.

Mellan 1997 och 1998 har ersittningen for mervirdesskatt avseende in-
vesteringar 6kat med ca 450 miljoner kronor enligt landstingens egna upp-
gifter i enkiten.

Utredningen kan sdledes redovisa en sammanlagd 6kning om ca 990
miljoner kronor, vilket utgér ca 90 procent av den totala 6kningen. Det
motsvarar en 0kning med 16 procent mellan dren 1997 och 1998. Den
oforklarade delen om ca 120 miljoner kronor utgér en 6kning med 2 pro-
cent.
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Tabell. Forklaringar till 6kade utbetalningar fran landstingskontot
mellan aren 1997 och 1998, miljoner kronor

Mervirdesskatt p3 férbrukningsartiklar och 170
speciallivsmedel

Mervirdesskatt p inkontinensartiklar 130
Okade utbetalningar p.g.a. investeringar 450
Uppskattad kontojustering Malméhus 240
lin/Kristianstad lin och tidigare reglering®

Summa: 990

Nir det giller kommunerna var 6kningen mellan 1997 och 1998 ca 8
procent eller 1,37 miljarder kronor. Av 6kningen kan uppskattningsvis mel-
lan 300 och 400 miljoner kronor forklaras av att reglerna betréffande er-
sittning for dldreboende dndrades fr.o.m. 1 juli 1998 (berékning i proposi-
tion 1997/98:153). Den kvarstdende dkningen 1997 till 1998 blir dé ca 6
procent.

Omférdelning inom systemet

Under ett r betalar kommunerna och landstingen in avgifter till kontona
samtidigt som de far statsbidrag dar kompensation har ldamnats for syste-
met. Om dessa floden jimfoérs fir man en bild av hur kommunerna och
landstingen har kompenserats under aret.

Vid denna jaimforelse maste man dock beakta att avgiften ett enskilt ar
bygger pé en prognos for innevarande ar och dven kan innefatta under-
skott avseende tidigare 4r.

Tabell. Statsbidrag och avgifter for kommuner inklusive Géteborgs
och Malmés 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 1755
verksamhet

Avgift It. 0,4 0,6 0,6 0,05

Differens -0,3 0 0,1 -1,4 -1,6

¢ Overforing om 68 miljoner krononr som redovisades i budgetpropositionen for &r 1998 och som
skall goras samtidigt med justeringen avseende landstingen.
7 Om kontojusteringen for Malmé beaktas blir 6kningen 1,6 mdr kr

SOU 1999:133
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Tabell. Stillning pA kommunkontot vid slutet av aret

1996 1997 1998
miljoner kronor 61 392 -501
kr per invanare 7 44 -62

Kalla: Skattemyndigheten i Gavle

Omslutningen i systemet under det forsta &ret, 1996, motsvarar inte en
helérseffekt eftersom erséttningen betalas ut med en ménads fordrojning.
Darfor ar bade statsbidrag och avgift ldgre dn vad de annars skulle vara.
Sammantaget berdknas skillnaden mellan statsbidrag och avgifter uppgé
till -1,6 mdr kr 1999.

I tabellen nedan redovisas den utgdende balansen pd kommunkontot.
1998 uppgick den till -501 mkr.

3. Jamforelse mellan landstingens avgifter och statens kompensa-
tion for systemet

Nir det giller landstingen har avgiften med undantag for &r 1996 varit ho-
gre 4n statsbidraget. De landstingsfria kommunerna Goteborg och Malmo
kommer fr.o.m. 1999 att ingd i de nya landstingen Vistra Gotalandsre-
gionen och Region Skéne. Avgifterna som de f.n. betalar till kommunkon-
tot kommer d4 att g till landstingskontot. De kommer ocks4 att erhdlla det
statsbidrag for landstingsverksamhet som i dag tillfaller Goteborgs och
Malmo kommuner.

Tabell Statsbidrag och avgifter for landsting 1999 inklusive
Goteborgs och Malmas landstingsdelar.

mdr kr 1996 1997 1998 1999 Totalt
Statsbidrag 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 beridknas
1999 uppgé till -1,5 mdr kr for landstingen.

I tabellen nedan redovisas stidllningen pé landstingens kontot vid drets
slut. Vid utgangen av 1998 var den utgdende balansen - 635 miljoner kro-
nor.

Effekter inom kollektiven

Alla kommuner (landsting) far ersdttning for sina faktiska kostnader frén

Bilaga2 165
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systemet. Den avgift som de betalar till systemet &dr lika hog for alla.
Statsbidraget som har skjutits till dr ocksa lika stort for alla. Nettot mellan
statsbidrag och avgift blir dirmed ocks4 lika stort per invénare for samtli-
ga kommuner (respektive landsting).

I diagrammet nedan visas flodena i systemet. Enligt prognosen i propo-
sitionen som foregick systemet skulle kommunernas genomsnittliga kost-
nader for mervirdesskatt uppga till ca 1 600 kronor/invanare under 1996.
Deras genomsnittliga avlyft ut systemet bedomdes darfor ocksa till ca 1
600 kronor/invanare. Nér 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. 1 970/inv

kostn. avgift 1 970/inv

1 600/inv 1 614/inv (prognos)

(prog. i prop.)

avlyft tillskott avlyft genom- |tillskott

1 600/inv 1 630/inv sn. kommun [helarseffekt
(diff. pga 1970/inv inkl olika
olika bef) (prognos) héjn.+ regl.

1821

149 = kommunens
bidrag till systemet 1999

Under 1999 berdknas de genomsnittliga utgifterna for mervardesskatt
bli 1 970 kronor/invanare och avgiften &r siledes lika stor. Det statliga bi-
draget uppgér till 1 821 kronor per invénare. (Anledningen till att det inte
dr lika stort som 1996 idr att 1996 inte motsvarade en heldrseffekt och att
en del regleringar tillkommit).

Av den vinstra delen av respektive figur kan utlédsas att kommunen fér
ersittning for sina faktiska utgifter. Den hogra delen visar avgiften och
statsbidraget. Ar 1999 ir mellanskillnaden mellan vad kommunen betalar
och fér i statsbidrag 152 kronor per invénare. Denna skillnad ar lika stor

# Eftersom senare befolkningsuppgifter anvindes vid utbetalningen av statsbidraget blev det négot
hogre.

SOU 1999:133
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for alla kommuner. Statens bidrag till systemet 1999 ar 1 821 kronor per
invénare eller ca 90 procent.

I nedanstdende figur visas motsvarande uppgifter for landstingen.
Anledningen till att tillskottet och avgiften &r olika stora 1996 &r en fel-
rakning vilken justerades genom ett tillskott till landstingskontot samma
ar.

1996 1999

genom- |avgift
snittsut.  |930/inv

utgift avgift 930/inv

(progni |538/inv (prognos)

prop)

avlyft tillskott avlyft tillskott

631/inv genom- |helarseff.

sn. kn inkl olika
930/inv  |hojn.+ regl.

(prognos) |770/inv

Landstingens tillskott till systemet dr ca 160 kronor per invénare 1999.
Statens bidrag &r drygt 80 procent.

Det som rent faktiskt sker i systemet dr att ju hogre det genomsnittliga
avlyftet blir desto mer hojs avgiften for samtliga. Om en kommun eller ett
landsting fér tillbaka en ovanligt hog erséttning ett ar pdverkar det (allt an-
nat lika) samtliga kommuners avgift under det féljande &ret. Man kan si-
ga att den kommunen har fétt ett bidrag frdn samtliga kommuner for att
tacka en del av sina utgifter for mervardesskatt.

Kommunernas och landstingens erséttningar frn systemet ar basera-
de pé deras faktiska utgifter for mervirdesskatt (och 6-procentsersatt-
ning). Det finns ddrfor skillnader inte bara mellan olika kommuner re-
spektive landsting utan ocksa variationer 6ver 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
dn genomsnittet per invdnare medan framst grupperna landsbygdskom-
muner, industrikommuner och 6vriga mindre kommuner fitt ut mindre i
bidrag.

Skillnaderna mellan landstingen dr mindre och torde framst bero pé hur
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investeringarna paverkar de faktiska kostnaderna for mervérdesskatt som
belastar landstingskontot just &ren 1996-1998.

Kommittén har inte kunnat gora en analys som visar om det finns en an-
ledning att anta att det uppstér en varaktig omfordelning mellan kommu-
nerna. Den begrinsade tid som kontosystemet varit i funktion ger inte ett
tillrdckligt underlag for en sddan analys. Den begridnsade utredningstiden
har likasé bidragit till forsiktigheten med slutsatser p denna punkt. Vi vill
dock pépeka att effekten av selektiva statsbidrag pd kommunkontosyste-
met bor beaktas. Det dr dnnu for tidigt att bedoma om systemet leder till
ndgon varaktig snedfordelning inom respektive kollektiv.

Ovrigt

Avslutningsvis skulle enligt utredningens uppfattning en arlig redovisning
fran Skattemyndigheten i Gévle eller Riksskatteverket kunna vara till stor
nytta i den lopande uppfdljningen av systemet.
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Bilaga 3

Kommunkontoenkiiten

I juni 1999 skickades en enkét ut till ekonomichefer och
motsvarande i samtliga kommuner. Fyra fragor stilldes, vilka
redovisas i denna bilaga.

Hur hanteras momsen i kommunerna?

1. Upphandling

LAt oss anta ett fingerat exempel:

Bade en privat entreprendr och egenregin har inbjudits att limna
anbud pa ett sarskilt boende for dldre. Hur jamfors anbuden med
varandra?

[ [] L]

Priserna jamfors Priserna jamfors med hénsyn Kommunen har aldrig
utan hénsyn till dold till att 6 %-bidrag (alt. 18-5%) befunnit sig i den
moms hos entreprendren utgdr for entreprendren situtionen

2. Drift

Tar kommunen hénsyn till dold moms dé bidraget till en privat
entreprendr skall beriknas? Om ja, hur stort paslag gors for

respektive verksamhet?

Grundskolan [] pastagi% ... o
Ja Nej

Barnomsorg D Paslag 1% Sueeusss g D
Ja Nej
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SENAE T D Paslag i % ........ . D

Ja Nej
Kommunen har ingen bidragsfinansierad privat entreprenad [:I
3. Styrning

Under 1990-talet har styrformerna foréndrats i manga kommuner.
Detta har bl.a. tagit sig uttryck i kdp-séljsystem, resultatenheter,
internprisséttning, konkurrensutsittning och andra styrformer for att
decentralisera beslutsfattandet. Hur har kommunens mojligheter att
dra av ingdende moms péverkat den utvecklingen?

Kommunens avdragsméjligheter har haft en ...

[] ] L] L]

avgorande VISS ingen negativ Kommunen har
betydelse betydelse betydelse betydelse inte fordndrat
styrsystemen

... for inférandet av nya styrsystem.

4. Vilket iir det storsta problemet i kommunkontosystemet?
Vilket dr, 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. Upphandling Med hansyn 8 3%
Utan hansyn 65 27 %
Kommunen har 171
aldrig befunnit sig i
situationen
2. Bidragsgivning  Paslag med 6 % 63 26 %
- Skolan Mindre &n 6 %§ 10 4%
Inget paslag 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 Avgérande 4 2%
betydelse
Viss betydelse 31 13 %
Ingen betydelse 118 49 %
Negativ betydelse 1 0 %
4. Stoérsta Administrativt 59 24 %
problemen krangligt/dyrt
Omférdelningen 86 35 %
Annat 40 16 %
Inga problem 22 9%
Antal som svarat 243 100 %
pa enkaten
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Artikel 13 A. 1 det sjitte merviardesskatte-
direktivet (77/388/EEG)

Svensk sprakversion

AVDELNING X UNDANTAG FRAN SKATTEPLIKT
Artikel 13

Undantag inom landets territorium

A. Undantag for vissa verksamheter av hdnsyn till allménintresset

1. Utan att det paverkar tillimpningen av ovriga gemenskapsbestimmel-
ser, skall medlemsstaterna undanta foljande verksamheter fran skatteplikt
och faststélla de villkor som krédvs for att sdkerstélla en riktig och enkel
tillimpning och forhindra eventuell skatteflykt, skatteundandragande eller
missbruk:

a) Tjanster och dirmed forenade varuleveranser som tillhandahalls av
det offenliga postvdsendet med undantag for passagerarbefordran och te-
lekommunikationstjinster.

b) Sjukhusvérd, sjukvard och nirbeslidktade verksamheter som bedrivs
av offentligrittsliga organ eller under jamforbara sociala betingelser av
sjukhus, centra for medicinsk behandling eller diagnos och andra i veder-
borlig ordning erkédnda inréttningar av liknande natur.

¢) Sjukvérdande behandling som ges av medicinska eller paramedicin-
ska yrkesutdvare sdsom dessa definieras av medlemsstaten i friga.

d) Tillhandahallande av organ, blod och mj6lk frdn méanniskor.

e) Tjénster som tandtekniker tillhandahéller under sin yrkesutévning
samt tandproteser som tillhandahalls av tandlékare och tandtekniker.

f) Tjanster som tillhandahélls av fristdende grupper av personer vars
verksamheter dr undantagna frén skatteplikt eller som inte &r skatteplikti-
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ga och som syftar till att forse medlemmarna med tjénster som ar direkt
nodvindiga for dessas verksamhet, om grupperna endast begdr ersattning
av varje medlem for dennes andel av gemensamma utgifter, forutsatt att
dessa undantag inte kan befaras vélla snedvridning av konkurrensen.

g) Tillhandahallande av tjanster och varor som &r nara kopplade till so-
cialt bistand eller sociaiforsikring déribland sédant som tillhandahdlls av
ilderdomshem, offentligrittsliga organ eller andra organisationer som ar
erkiinda som vilgorenhetsorganisationer av medlemsstaten i fraga.

h) Tjdnster och varor som &r néra kopplade till skydd av barn och ung-
domar och som tillhandahalls av offentligréttsliga organ eller av andra or-
ganisationer som &r erkinda som vilgorenhetsorganisationer av medlems-
staten i fraga.

i) Undervisning och fostran av barn och ungdomar, skolundervisning,
universitetsutbildning, yrkesutbildning och

fortbildning, daribland tillhandahéllande av tjénster och varor som ar
nira besliktade dirmed, som tillhandah&lls av offentligrittsliga organ med
detta som mél eller av andra organisationer definierade av medlemsstaten
i friga sdsom organ med liknande syften.

j) Undervisning som ges privat av lirare och omfattar skolundervisning
eller universitetsutbildning.

k) Visst tillhandahéllande av personal frén religiosa eller filosofiska in-
stitutioner for de syften som omfattas av b, g, h och i ovan och som syftar
till sjdlavéard.

1) Tjdnster och varor med nira anknytning dértill som en organisation
som utan vinstintresse verkar i politiskt, fackligt, religiost, patriotiskt, fi-
losofiskt, filantropiskt eller medborgarrittsligt syfte tillhandahéller i sina
medlemmars intresse i utbyte mot en medlemsavgift som bestéms i enlig-
het med organisationens stadagar, om undantaget inte kan befaras vélla
snedvridning av konkurrensen.

m) Vissa tjanster som ér nira kopplade till idrottslig eller fysisk tréning
som tillhandahalls av organisationer utan vinstsyfte till personer som dg-
nar sig &t idrott eller fysisk trdning.

n) Vissa kulturella tjanster och varor med ndra anknytning dértill som
tillhandahalls av offentligrittsliga organ eller andra kulturella organ som
ir erkiinda av medlemsstaten i friga.

o) Tillhandahéllande av tjénster och varor av organisationer vars verk-
samheter 4r undantagna fran skatteplikt enligt b, g, h, i, 1, m och n ovan, i
samband med penninginsamlingsevenemang som anordnas uteslutande till
forman for organisationen sjilv, om undantaget inte kan befaras valla
snedvridning av konkurrensen. Medlemsstaterna fér inféra nddvandiga re-
striktioner, i synnerhet vad betriffar antalet evenemang eller de intéktsbe-
lopp som kan undantas.

p) Tillhandahallande av transporttjanster for sjuka eller skadade perso-
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ner i fordon som 4r sarskilt utformade for indamalet och som utférs av or-
gan med vederborligt tillstdnd.

q) Verksamheter av icke kommersiella offentliga 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 gilla ett icke offentligrittsligt organ fir medlemsstaterna i varje
enskilt fall uppstilla ett eller flera av foljande villkor:

— De fér inte systematiskt striva efter att uppna vinst, och vinster som
dndd uppstér fir inte delas ut utan skall avsittas for bibehallande eller for-
bittring av de tjdnster som tillhandahélls.

— De skall ledas och forvaltas pa huvudsakligen frivillig basis av perso-
ner som inte har ndgot direkt eller indirekt intresse, vare sig sjilva eller ge-
nom mellanhénder, av verksamheternas resultat.

— Deras priser skall vara godkinda av det allménna eller inte 6verstiga
sddana priser eller, nar det giller tjanster som inte 4r foremal for godkén-
nande, vara lagre dn de priser som debiteras for liknande tjinster av kom-
mersiella foretag som méste betala mervirdeskatt.

— Undantagen fér inte riskera att skapa sddana konkurrenssnedvridning-
ar som skulle kunna forsitta kommersiella foretag som maste betala mer-
virdeskatt i underlédge.

b) Tillhandahallandet av tjinster eller varor fir inte undantas enligt
punkt 1 b, g, h, i, I, m och n ovan, om

— det inte &r visentligt for de undantagna verksamheterna,

— det grundléggande syftet ar att vinna ytterligare intikter 4t organisa-
tionen genom att driva verksamheter som direkt konkurrerar med kom-
mersiella foretag som méste betala mervirdeskatt.
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Engelsk sprékversion

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 or, under social conditions comparable
to those applicable to bodies governed by public law, by hospitals, 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 defined by the Member State concerned;

(d) supplies of human organs, blood and milk;

(e) services supplied by dental technicians in their professional capaci-
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;

(g) the supply of services and of goods closely linked to welfare and so-
cial security work, including those supplied by old people’s homes, by bo-
dies governed by public law or by other organizations recognized as cha-
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 organizations recognized as charitable by the Member State concer-
ned;

(i) children’s or young people’s 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 other organizations defined 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 staff by religious or philosophical institutions for
the purpose of subparagraphs (b), (g), (h)

and (i) of this Article and with a view to spiritual welfare;

(1) supply of services and goods closely linked thereto for the benefit of
their members in return for a subscription fixed in accordance with their
rules by non-profit-making organizations 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-profit-making organizations 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;

(0) the supply of services and goods by organizations whose activities
are exempt under the provisions of subparagraphs (b), (g), (h), (i), (1), (m)
and (n) above in connection with fund-raising events organized exclusive-
ly for their own benefit provided 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 in 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 this Article subject in each individual case to one or
more of the following conditions:

— they shall not systematically aim to make a profit, but any profits 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 charge prices approved by the public authorities or which
do not exceed such approved prices or, in respect of those services not
subject to approval, prices lower than those charged for 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), (g), (h), (i), (1), (m) and (n) above if:

— it is not essential to the transactions exempted,

— its basic purpose is to obtain additional income for the organization by
carrying out transactions which are in direct competition with those of
commercial enterprises liable for value added tax.
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Fransk spriakversion

TITRE X EXONERATIONS
Article 13

Exonérations a I’intérieur du pays
A. Exonérations en faveur de certaines activités d’intérét général

1. Sans préjudice d’autres dispositions communautaires, les Etats mem-
bres exonerent, dans les conditions qu’ils fixent en vue d’assurer 1’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, effectuées par les services publics postaux;

b) I’hospitalisation et les soins médicaux ainsi que les opérations qui
leur sont étroitement li€es, assurés par des organismes 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 diment reconnus;

c) les prestations de soins a la personne effectuées dans le cadre de 1’-
exercice des professions médicales et paramédicales telles qu’elles sont
définies par I’Etat membre concerné;

d) les livraisons d’organes, de sang et de lait humains;

e) les prestations de services effectuées dans le cadre de leur profession
par les mécaniciens-dentistes, ainsi que les fournitures de prothéses den-
taires effectuées par les dentistes et les mécaniciens-dentistes;

f) les prestations de services effectuées 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 1’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
que 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 I’assistance sociale et a la sécurité sociale, y compris celles fournies par
les maisons de retraite, effectuées par des organismes de droit public ou
par d’autres organismes reconnus comme ayant un caractere social par 1’-
Etat membre concerné;

h) les prestations de services et les livraisons de biens étroitement liées
a la protection de 1’enfance et de la jeunesse, effectuées par des organis-
mes de droit public ou par d’autres organismes reconnus comme ayant un
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caractére social par I’Etat membre concerné;

1) 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-
ées, effectués par des organismes de droit public de méme objet ou par d’-
autres organismes reconnus comme ayant des fins comparables par I’Etat
membre concerné;

J) les lecons données, a titre personnel, par des enseignants et portant
sur I’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;

1) 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 cotisation fixée conformément aux statuts, par des orga-
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 1’éducation physique, fournies par des organismes sans but
lucratif aux personnes qui pratiquent le sport ou 1’éducation physique;

n) certaines prestations de services culturels, ainsi que les livraisons de
biens qui leur sont étroitement liées, effectuées par des organismes de
droit public ou par d’autres organismes culturels reconnus par I’Etat mem-
bre concerné;

0) les prestations de services et les livraisons de biens effectuées par les
organismes dont les opérations sont exonérées conformément aux lettres
b), g), h), 1), 1), m) et n) a ’occasion de manifestations destinées a leur ap-
porter un soutien financier et organisées a leur profit exclusif, 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
I’importance des recettes ouvrant

droit a I’exonération;

p) le transport de malades ou de blessés a 1’aide de véhicules spéciale-
ment aménagés a cet effet effectué par des organismes diiment autorisés;

q) les activités des organismes publics de radiotélévision autres que cel-
les ayant un caractére commercial.

21 a) Iies Etats membres peuvent subordonner, cas par cas, 1’octroi, a
des organismes autres que ceux de droit public, de chacune des exonéra-
tions prévues au paragraphe 1 sous b), g), h), i), 1), m) et n) au respect de
I’une ou plusieurs des conditions suivantes:
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— les organismes en question ne doivent pas avoir pour but la recherche
systématique du profit, les bénéfices éventuels ne devant jamais étre dis-
tribués mais devant étre affectés au maintien ou a I’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 1’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
bénéfice de I’exonération prévue au paragraphe 1 sous b), g), h), i), I), m)
et n) si:

— elles ne sont pas indispensables a 1’accomplissement des opérations
exonérées,

— elles sont essentiellement destinées a procurer a 1’organisme des re-
cettes supplémentaires par la réalisation d’opérations effectuées en con-
currence directe avec celles d’entreprises commerciales soumises a la taxe
sur la valeur ajoutée
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Globaliseringen och demokratin.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.
Rikstrafiken — En ny myndighet. N.

Loser juridiken demokratins problem?
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

Begrinsad fastighetsskatt. Fi.

Kundvinligare taxi. N.

Brottsforebyggande arbete i landets kommuner. Ju.
Bilen, miljon och sikerheten. Fi. i

Att lira och leda — En ldrarutbildning for samverkan
och utveckling. U.

Representativ demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. Ju.
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65.

66.

67.

68.

69.

70.

72

73.

74.

75.
76.

a7

78.

79.

80.

8

—

82.

83.

84.

85.

86.

87.
88.

89.

Barnombudsmannen — foretridare for barn och
ungdomar. S.

God vard pa lika villkor? — om statens styrning av
hilso- och sjukvérden + 2 bilagor. S.
KARNAVFALL — metod — plats —
miljokonsekvens. KASAM:s yttrande §ver SKBs
FUD-program 98. M.

Brandkatastrofen i Géteborg.

Drabbade Medier Myndigheter. Ku.

Individen och arbetslivet. Perspektiv pé det
samtida arbetslivet kring sekelskiftet 2000. N.
Genteknikndmnden. U.

. Oseritsa bostadsformedlare. S.

Boendesociala effekter av konkurser och
rekonstruktioner — bostadsrittsféreningar och
egnahem. S.

Handikappombudsmannens framtida
forutséttningar och arbetsuppgifter. S.
Demokratin och det gemensamma bésta.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

Ritt plats for vindkraften. Del 1 och Del 2. M.
Maktdelning. Forskarvolym I.
Demokratiutredningen. Ju.

Demokratiteori och medborgarskap. Forskar-
volym II. Demokratiutredningen. Ju.

Jordbruk och miljénytta — nytt miljoprogram for
jordbruket. Jo.

Killskatt pa utdelning och royalty till begrénsat
skattskyldiga. Fi.

Demokratiopinioner.

Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

. Forhandlingsersittning till hyresgéstorganisation.

Ju.

Virdslos kreditgivning samt sekretess i banker
m.m. Fi.

Globalisering. Forskarvolym IX. Demokrati-
utredningen. Ju.

Civilsamhillet. Forskarvolym VIII.
Demokratiutredningen. Ju.

Bredband for tillvéxt i hela landet.

Nérings-, regional- och vilfirdspolitiska

aspekter pa IT-infrastrukturen. N.

PC:n 4r dod — ldnge leve PC:n! Nya mojligheter
for Sverige.

En rapport fran hearingen "Efter PC:n" anordnad
av IT-kommissionen juni 1999. N.

Vagnbolag for jarnvigen. N.
Granskningskommissionens betdnkande i anledning
av Brottsutredningen efter mordet pa statsminister
Olof Palme. Ju.

Statsbidrag till handikapporganisationer. S.

90. Narkotikastatistik. Om samhéllets behov av
information om narkotikautveckling. S.

91. En 6versyn av jamstilldhetslagen. N.

92. Premiir for personval. Ju.

93. Det unga folkstyret. Forskarvolym V1.
Demokratiutredningen. Ju.

94. Férméner och 6kade levnadskostnader. Fi.

95. Sméskalig elproduktion samt métning och
debitering av elfdrbrukning. N.

96. Statistikreformen. Utvirdering och forslag till
utveckling. Bilaga: Uppsatser skrivna for
utvirderingen av reformen. Ju.

97. Socialtj4nst i utveckling.

Del A och B — Bilagor. S.

98. Likvirdiga villkor? U.

99. Oversyn av stiftelsen for internationell
rapportering av lakemedelsbiverkningar. S.

100. Bibeln — texterna.

Gamla testamentet I. Volym 1.

Gamla testamentet II. Volym 2.

Tillagg till Gamla testamentet. De apokryfa
eller deuterokanoniska skrifterna. Volym 3.
Nya testamentet. Volym 4. Ku.

. Olydiga medborgare. Om flyktinggémmare
och djurrittsaktivister.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

102. Ansvarsfordelning for internationella program

pa utbildnings- och ungdomsomradet. U.

103. Regionreform pa forsok — forsta stegen mot

en ny regional samhillsorganisation. Ju.

104. Nya samboregler. Ju.

10

—

105. Skatt — Tull — Exekution — Normer for behandling

av personuppgifter. Fi.

106. Konsumenterna och IT— en utredning om datorer,

handel och marknadsfbring. Fi.
107. Nya mal 3 for utveckling av ménskliga resurser
i arbetslivet. N.

108. Handldggning av ungdomsmél — en utvirdering av

1995 ars ungdomsmalsreform. Ju.

109. Behandling av personuppgifter inom socialtjénsten.

S.

110. Ledande forskning — for sidkerhets skull. F&.

111. Att soka kostnadseffektiva 16sningar inom
klimatomrédet. N.

112. Civilsamhillet som demokratins arena.
Négra kritiska reflektioner.
Demokratiutredningens skriftserie. Ju.

113. Medborgarnas erfarenheter. Forskarvolym V.
Demokratiutredningen. Ju.

114. Mat som medicin. S.

115. Handel med gas i konkurrens. N.
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1999

116.

117:
118.
119.
120.
121.
122.
123.
124.
125.
126.
127.

128.
129.

130.

13%.

132!

133.

Den regionala samhillsorganisationen i vissa
europeiska stater.

En 6versittning i urval av antologin The
Intermediate Level of Government in European
States. Complexity versus democracy? Ju.

IT i demokratins tj4nst. Forskarvolym VII.
Demokratiutredningen. Ju.

Kommunal uppdragsverksamhet inom
kollektivtrafiken — utvirdering av
forsoksverksamheten. Ju.

Utvirderingen av KY. U.

Frén en art till en annan — transplantation fran
djur till ménniska. S.

Avkorporativisering och lobbyism.
Forskarvolym XIII. Demokratiutredningen. Ju.
KY — Kvalificerad yrkesutbildning. U.
Métesplats for design och konsthantverk. Ku.
Konsumentprisindex. Ju.
Niringslivsutveckling i Ostersjoregionen. UD.
Politikens medialisering. Forskarvolym III.
Demokratiutredningen. Ju.

Grona nyckeltal — f6lj den ekologiska
omstéllningen. M.

Ja till fyrverkerier — men med férre skador. Fo.
Demokratins estetik. Fortskarvolym IV.
Demokratiutredningen. Ju.

Demokratins trotjénare —

lokalt partiarbete forr och nu. Forskarvolym X.
Demokratiutredningen. Ju.

Nér marknaden bestdémmer. Forskarvolym XI.
Demokratiutredningen. Ju.

Valdeltagande i fordndring. Forskarvolym XII.
Demokratiutredningen. Ju.
Kommunkontosystemet och réttvisan —
momsen, kommunerna och konkurrensen. Fi.
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Systematisk forteckning

Justitiedepartementet

Nya forménsrittsregler + Bilagor. [1]

Invandrarskap och medborgarskap. Demokrati-
utredningens skriftserie. [8]

Att slakta ett far i Guds namn. Om religionsfrihet och
demokrati. Demokratiutredningens skriftserie. [9]
Rasism, nynazism och framlingskap.
Demokratiutredningens skriftserie. [10]

Bor demokratin avnationaliseras?
Demokratiutredningens skriftserie. [11]

Elektronisk demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. [12]

Etik och demokratisk statskonst.
Demokratiutredningens skriftserie. [13]

Nytt system for provning av hyres- och arrendemal. [15]
Artikel 7 i EG:s varumérkesdirektiv.

Andringar i varumérkeslagen. [19]

Den skyddade provinsen. En essd om demokratins
virde och virdighet. Demokratiutredningens skriftserie
[22]

Tillsyn 6ver advokater m m. [31]
Utvecklingssamarbete pa rittsomradet. [32]
Likvidation av aktiebolag. [36]

Demokratin i den offentliga sektorns forandring.
Demokratiutredningens skriftserie. [40]

Oberoende, dgande och tillsyn i revisionsverksamhet. [43]
Ekonomisk brottslighet och sekretess. [53]
Globaliseringen och demokratin.
Demokratiutredningens skriftserie. [S6]

Léoser juridiken demokratins problem?
Demokratiutredningens skriftserie. [58]
Brottsforebyggande arbete i landets kommuner. [61]
Representativ demokrati. Demokratiutredningens
skriftserie. [64]

Demokratin och det gemensamma b#sta. Demokrati-
utredningens skriftserie. [74]

Maktdelning. Forskarvolym I. Demokratiutredningen.
[76]

Demokratiteori och medborgarskap. Forskarvolym II.
Demokratiutredningen. [77]

Demokratiopinioner.

Demokratiutredningens skriftserie. [80]
Forhandlingsersittning till hyresgéstorganisation. [81]
Globalisering. Forskarvolym IX. Demokratiutredningen.
[83]

Civilsamhillet. Forskarvolym VIII. Demokrati-
utredningen. [84]

Granskningskommissionens beténkande i anledning av
Brottsutredningen efter mordet pa statsminister

Olof Palme. [88]

Premidr for personval. [92]

Det unga Folkstyret. Forskarvolym VI.
Demokratiutredningen. [93]

Statistikreformen. — Utvirdering och forslag till
utveckling. Bilaga: Uppsatser skrivna for utvirderingen
av reformen. [96]

Olydiga medborgare. Om flyktinggémmare

och djurrittsaktivister.

Demokratiutredningens skriftserie. [101]

Regionreform pé forsok — forsta stegen mot

en ny regional samhéllsorganisation. [103]

Nya samboregler. [104]

Handldggning av ungdomsmal-en utvirdering av 1995 ars
ungdomsmalsreform.[108]

Civilsamhillet som demokratins arena. Nagra kritiska
reflektioner. Demokratiutredningens skriftserie. [112]
Medborgarnas erfarenheter. Forskarvolym V.
Demokratiutredningen. [113]

Den regionala samhéllsorganisationen i vissa europeiska
stater. En Oversittning i urval av antologin The
Intermediate Level of Government in European States.
Complexity versus democracy. [116]

IT i demokratins tjdnst. Forskarvolym VIIL.
Demokratiutredningen. [117]

Kommunal uppdragsverksamhet inom kollektivtrafiken
— utvirdering av forsoksverksamheten. [118]
Avkorporativisering och lobbyism. Forskarvolym XIII.
Demokratiutredningen. [121]

Konsumentprisindex. [124]

Politikens medialisering. Forskarvolym III.
Demokratiutredningen. [126]

Demokratins estetik. Forskarvolym IV.
Demokratiutredningen. [129]

Demokratins trotjénare — lokalt partiarbete férr och nu.
Forskarvolym X. Demokratiutredningen. [130]

Nir marknaden bestdmmer. Forskarvolym XI.
Demokratiutredningen. [131]

Valdeltagande i férandring. Forskarvolym XII.
Demokratiutredningen. [132]

Utrikesdepartementet

Okad rttssikerhet i asyldrenden. [16]

Sverige och judarnas tillgdngar. [20]

Foljdleveranser i samband med export av krigsmateriel.
[38]

Néringslivetsutveckling i Ostersjéregionen. [125]
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Systematisk forteckning

Forsvarsdepartementet

Effektivare TotalfSrsvarsstod i Ostersjdomradet. [6]
Internationell konflikthantering — att férbereda sig
tillsammans. [29]

Underrittelsetjansten — en 6versyn. [37]

Ledande forskning — for sidkerhets skull. [110]

Ja till fyrverkerier — men med firre skador. [128]

Socialdepartementet

Steriliseringsfragan i Sverige 1935-1975. Ekonomisk
ersittning. [2]

Garantipension och Bosittningstillédgg for personer
fodda ar 1937 eller tidigare. [17]

Lindqvists nia — nio végar att utveckla bemé&tandet av
personer med funktionshinder. [21]

Bo tryggt — Betala riitt. Sérskilda boendeformer for dldre
samt avgifter for dldre- och handikappomsorg. [33]
Okade socialbidrag. En studie om inkomster och
socialbidrag aren 1990 till 1996. [46]

Smittskydd, samhélle och individ. Del A+B. [51]
Inkomstprévning av bostadstilldgg till pensionérer. [52]
Barnombudsmannen — foretrédare for barn och
ungdomar.[65]

God vard pa lika villkor? — om statens styrning

av hilso- och sjukvarden + 2 bilagor. [66]

Oseriosa bostadsformedlare. [71]

Boendesociala effekter av konkurser och
rekonstruktioner — bostadsrattsféreningar och

egnahem. [72]

Handikappombudsmannens framtida forutséttningar och
arbetsuppgifter. [73]

Statsbidrag till handikapporganisationer. [89]
Narkotikastatistik. Om samhillets behov av information
om narkotikautveckling. [90]

Socialtjénst i utveckling. Del A och B — Bilagor. [97]
Oversyn av stiftelsen for internationell rapportering av
lakemedelsbiverkningar. [99]

Behandling av personuppgifter inom socialtjénsten.
[109]

Mat som medicin. [114]

Frén en art till en annan — transplantation frén djur till
ménniska. [120]

Finansdepartementet

Mirk vil! [7]

Inforsel av beskattade varor. [26]

Kontantmetod for sméforetagare. [28]
Fastighetsmiklarndmnden — effektivare tillsyn. [35]

Mervirdesskatt — Frivillig skattskyldighet. [47]

En ny tullag. [54]

Begrinsad fastighetsskatt. [S9]

Bilen, miljén och sékerheten. [62]

Killskatt pa utdelning och royalty till begrénsat -
skattskyldiga. [79]

Vardslos kreditgivning samt sekretess i banker m.m. [82]
Forméner och 6kade levnadskostnader. [94]

Skatt — Tull — Exekution — Normer fSr behandling av
personuppgifter. [105]

Konsumenterna och IT— en utredning om datorer,
handel och marknadsforing. [106]
Kommunkontosystemet och rittvisan —

momsen, kommunerna och konkurrensen. [133]

Utbildningsdepartementet

God sed i forskningen. [4]

Vuxenutbildning for alla? Andra aret med
Kunskapslyftet. [39]

Att ldra och leda — En ldrarutbildning fér samverkan
och utveckling. [63]

Genteknikndmnden. [70]

Likvirdiga villkor. [98]

Ansvarsfordelning for internationella program
pé utbildnings- och ungdomsomrédet. [102]
Utvirderingen av KY. [119]

KY — Kvalificerad yrkesutbildning. [122]

Jordbruksdepartementet
Yrkesfiskets konkurrenssituation. [3]

Samerna — ett ursprungsfolk i Sverige. [25]
Jordbruk och miljénytta — nytt miljéprogram for-
jordbruket. [78]

Kulturdepartementet

Den framtida kommersiella lokalradion. [14]

Fragor till det industriella samhallet. [18]
Yttrandefriheten och konkurrensen — Férslag till
mediekoncentrationslag m. m. [30]

Svenskt medborgarskap. [34]

Bevara dokumentirfilmens kulturarv. Atgardsforslag
samt forslag till ett centrum for dokumentérfilm och en
filmvardscentral. [41]

Invandrare som féretagare. [49]

Konvergens och fordndring. Samordning av lagstift-
ningen for medie- och telesektorerna. [55]
Brandkatastrofen i Géteborg.

Drabbade Medier Myndigheter. [68]




Statens offentliga utredningar 1999

Systematisk forteckning

Bibeln — texterna.
Gamla testamentet I. Volym 1.
Gamla testamentet II. Volym 2.
Tillagg till Gamla testamentet. De apokryfa eller
deuterokanoniska skrifterna. Volym 3.
Nya testamentet. Volym 4. [100]
Motesplats for design och konsthantverk. [123]

Niringsdepartementet

Effektiva virme- och milj616sningar. [5]

Utveckling av méinskliga resurser i arbetslivet.
Forslag till inriktning av nya mél 3 inom EG:s struktur-
fonder. [23]

EG:s strukturstdd. Ny organisation for de geografiskt
avgransade strukturfondsprogrammen. [24]

Delta — Utredningen om deltidsarbete, tillfilliga jobb
och arbetsloshetsersittningen. [27]

Ny luftfartslag. [42]

Oppen elmarknad. [44]

Léra av Estonia. Den andra delrapporten och
slutredovisning. [48]

Rikstrafiken — En ny myndighet. [57]

Kundvinligare taxi. [60]

Individen och arbetslivet. Perspektiv pa det samtida
arbetslivet kring sekelskiftet 2000. [69]

Bredband for tillvéixt i hela landet. Nérings-, regional-
och vilfirdspolitiska aspekter pa IT-infrastrukturen.
[85]

PC:n #4r dod — ldnge leve PC:n! Nya mojligheter for
Sverige. En rapport fran hearingen "Efter PC:n"
anordnad av IT-kommissionen juni 1999.[86]
Vagnbolag for jarnvigen. [87]

En dversyn av jamstélldhetslagen. [91]

Smaskalig elproduktion samt métning och debitering
av elfdrbrukning. [95]

Nya mal 3 for utveckling av ménskliga resurser i
arbetslivet. [107]

Att s6ka kostnadseffektiva 16sningar inom
klimatomradet. [111]

Handel med gas i konkurrens. [115]

Miljédepartementet

Slutforvaring av kdrnavfall. Kommunerna och
platsvalsprocessen. [45]

Skyddsjakt pa varg. [50]

KARNAVFALL — metod — plats — miljékonsekvens.
KASAMs yttrande ver SKBs FUD-program 98. [67]
Ritt plats for vindkraften. Del 1 och Del 2. [75]
Grona nyckeltal — f5lj den ekologiska omstéllningen.
[127]
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