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Riksrevisionens rapport om skattekontroll
| statliga myndigheter och kommuner

Sammanfattning

I betdnkandet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2013/14:88 Riksre-
visionens rapport om skattekontroll i statliga myndigheter och kommuner.
Utskottet foreslar att riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.
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Redogorelse for drendet

Arendet och dess beredning

| arendet behandlar utskottet regeringens skrivelse 2013/14:88 Riksrevisio-
nens rapport om skattekontroll i statliga myndigheter och kommuner.

Under beredningen av drendet har utskottet informerats av riksrevisor
Claes Norgren med medarbetare om granskningsrapporten Skattekontroll —
en fraga om fortroendet for offentlig forvaltning (RiR 2013:12).

Bakgrund

Riksdagens kammarkansli anmélde till utskottet den 29 oktober 2013 att
Riksrevisionens granskningsrapport Skattekontroll — en frdga om fortroen-
det for offentlig forvaltning (RiR 2013:12), kommit in till riksdagen.
Kammarkansliet 6verlamnade rapporten till regeringen for yttrande i enlig-
het med den hanteringsordning som tillampas sedan arsskiftet 2010/11.

Regeringen Overlamnade till riksdagen den 25 februari 2014 skrivelsen
2013/14:88 Riksrevisionens rapport om skattekontroll i statliga myndighe-
ter och kommuner.

Skrivelsens huvudsakliga innehall

Riksrevisionen har granskat skattekontroll och hantering av vissa skatter i
statliga myndigheter och kommuner. Riksrevisionen menar att det finns
brister i mervardesskatteredovisningen hos statliga myndigheter och kom-
muner och att kontrollen av redovisningen inte &r tillracklig.

Regeringen har uppméarksammats pd att det finns ett behov av att
granska reglerna om uttagsbeskattning av fastighetstjanster for statliga myn-
digheter. Né&r det galler Riksrevisionens 0Ovriga rekommendationer om
Okad kontroll av utbetald kompensation till statliga myndigheter, infoérande
av skattetillagg eller motsvarande avgift vid fel i kommuners ansfkan om
ersattning samt en myndighetsgemensam funktion for atersokning av mer-
vardesskatt som har betalats i utlandet, har regeringen évervagt rekommen-
dationerna och finner att det for nérvarande inte finns behov av att vidta
négra &tgarder.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
&r slutbehandlad.
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Utskottets 6vervaganden

Riksrevisionens rapport om skattekontroll i statliga
myndigheter

Utskottets forslag i korthet
Riksdagen lagger skrivelsen till handlingarna.

Skrivelsen

Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen anfor som bakgrund till granskningen att det pa senare tid
framkommit uppgifter om att myndigheter och kommuner inte foljer regel-
verket for redovisning av skatt. Mot bakgrund av risken for konkurrens-
snedvridning gentemot andra aktdrer och minskat fértroende for myndighe-
ter har Riksrevisionen ansett det angelaget att granska detta omrade.

Syftet med granskningen ar att beddma riskerna for fel i skatteredovis-
ning hos statliga myndigheter och kommuner och vilka effekter dessa kan
ge upphov till. Granskningen syftar vidare till att understéka om kontrollen
av skatteredovisningen ar effektiv och vél avvagd.

I granskningsrapporten uttalar Riksrevisionen att det finns en rad brister
i redovisningen av mervardesskatt hos statliga myndigheter och kommu-
ner. Riksrevisionen konstaterar ocksa att det finns svagheter i kontrollen
av skatteredovisningen. Riksrevisionen menar att reglerna om uttag av mer-
vardesskatt i samband med utférande av fastighetstjanster i egen regi inte
tillampas for statliga myndigheter (uttagsbeskattning). Riksrevisionen kon-
staterar vidare att omvénd skattskyldighet i samband med uttag av mervar-
desskatt for byggtjanster ibland tilldmpas felaktigt. Riksrevisionens
granskning visar ocksa att fa statliga myndigheter ansoker om aterbetal-
ning av mervérdesskatt som &r betald i utlandet. Enligt Riksrevisionen
leder det till att det uppstar en faktisk kostnad for staten som borde ha
kunnat undvikas. P4 mervardesskatteomradet har Riksrevisionen avslutnings-
vis kunnat se att reglerna om myndigheters ratt till kompensation for
mervardesskatt i samband med representation upplevs som svara.

Betraffande kontrollen av statliga myndigheters och kommuners hanter-
ing av skatter anser Riksrevisionen att Skatteverkets granskning har varit i
underkant och att det &r viktigt att den planerade resursforstarkningen kom-
mer pd plats. | granskningsrapporten patalas att statliga myndigheter i
normala fall ar hanvisade till Skatteverket vid fragor som ror skatteregler
trots att Ekonomistyrningsverket ar ansvarigt for rad och stod i frdgor som
handlar om mervardeskattekompensation. Granskningen visar ocksad att
flera myndigheter upplever att det ar svart att fi klarhet i hur regelverken
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kring mervérdesskatt ska tolkas. Granskningen visar &ven att skatter vél-
digt séllan granskas inom kommunal eller statlig revision. Riksrevisionen
ar av den uppfattningen att statlig och kommunal revision i stérre utstrack-
ning behdéver ta hansyn till brister i skattehanteringen i sina risk- och
vasentlighetsbedémningar.

Riksrevisionen pépekar avslutningsvis att det ytterst &r kommunerna och
de statliga myndigheterna sjalva som ansvarar for att skatter hanteras kor-
rekt. Riksrevisionen ar av den uppfattningen att ledningen for kommu-
nerna och de statliga myndigheterna bor forsakra sig om att den personal
som arbetar med skattefrdgor har ratt kompetens och far det stod som
behdvs for att hantera skatter korrekt.

Mot bakgrund av resultaten i granskningsrapporten l&mnar Riksrevisio-
nen rekommendationer till regeringen, Skatteverket och Ekonomistyrnings-
verket. Riksrevisionen lamnar foljande rekommendationer till regeringen:

*  Se skyndsamt Over reglerna om uttagsbeskattning for staten.

» Overvdg att ge Skatteverket mandat att granska statliga myndigheters
kompensation for ingdende moms.

» Overvdg att ta initiativ till att riksdagen ger Skatteverket mandat att
péafora skattetilligg, eller motsvarande avgift, vid fel i kommunernas
ansdkan om momsersattning.

»  Overvag mojligheten att skapa en myndighetsgemensam funktion for
atersokning av utlandsk moms.

Regeringens bedémning av Riksrevisionens iakttagelser

Reglerna om uttagsbeskattning i samband med fastighetstjanster i
egen regi

For att uppna konkurrensneutralitet i valet mellan att utfora tjanster i egen
regi och att upphandla motsvarande tjanster finns regler om s.k. uttagsbe-
skattning av fastighetstjanster. Av 2 kap. 8 8§ mervérdesskattelagen
(1994:200), forkortad ML, foljer att fastighetségare ska betala mervardes-
skatt pé fastighetstjanster som vederborande utfor at sig sjalva i de fall det
inte foreligger ratt till avdragsratt eller ratt till aterbetalning.

Enligt 3 kap. 29 § ML ar kommunernas utférande av tjanster i egen
regi undantagna fran uttagsbeskattning. Undantaget géller dock inte uttag
av tjanster for arbeten pé stadigvarande bostad. Skalet till att en kommun
maste uttagsbeskatta egna arbeten pd stadigvarande bostad ar att kommu-
ner varken har avdragsratt eller ratt till ersattning for ingdende skatt
hanforlig till stadigvarande bostad. | dessa fall blir mervardesskatten en
kostnad foér kommunen. Utan uttagsbeskattning skulle det bli mer férdelak-
tigt for kommunen att utféra arbete i egen regi &n att upphandla tjansterna.
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Till och med den 31 december 1994 undantogs &ven staten fran uttags-
beskattning av fastighetstjanster. Av forarbetena till den nuvarande lagen
foljer att undantaget togs bort eftersom det inte bedémdes fylla ndgon funk-
tion (prop. 1994/95:57 s. 121).

Enligt den nuvarande lagstiftningen ska staten darfor uttagsbeskatta fas-
tighetstjanster som utfors i egen regi. Det innebar att om en statlig myndig-
het utfor en fastighetstjanst i egen regi och uttagsbeskattar den blir det i
praktiken dyrare &n att kopa in tjansten externt eftersom myndigheten i det
senare fallet har ratt till kompensation for ingaende skatt. Riksrevisionen
har i sin granskningsrapport uppméarksammat att statliga myndigheter i prin-
cip inte uttagsheskattar fastighetstjanster. Gallande regler tillampas saledes
inte av myndigheterna. Riksrevisionen menar att reglerna om uttagsbeskatt-
ning bor granskas. Regeringen delar Riksrevisionens uppfattning.

Statliga myndigheters kompensation for ingdende mervardesskatt

Myndigheters ratt till kompensation for ingdende skatt (kompensationssys-
temet) inférdes den 1 juli 1991 och har till syfte att uppna konkurrensneut-
ralitet mellan produktion av varor och tjanster i egen regi och upphandling
av motsvarande varor och tjanster. Statliga myndigheter saknar avdragsréatt
for ingdende skatt enligt ML, men har i stallet med vissa undantag rtt till
kompensation for ingaende skatt enligt kompensationssystemet. Kompensa-
tionssystemet betraktas saledes inte som en del av mervardesskattesyste-
met. | samband med inforandet av kompensationsratten minskades de
statliga myndigheternas anslag med ett belopp motsvarande det berdknade
kompensationsbeloppet. Det innebdr att myndigheternas anslag sedan 1991
nettobudgeteras for att bara tdcka myndigheternas utgifter exklusive mer-
vérdesskatt. Belopp som rekvireras av myndigheterna betalas ut av Skatte-
verket och debiteras en inkomsttitel pé statens budget.

Vid inforandet av kompensationssystemet for statliga myndigheter gjor-
des en avvagning mellan kontroll och administrativ bérda for de berdrda
myndigheterna. Eftersom mervérdesskattekompensationen ar ett alternativt
satt for medelstilldelning till myndigheterna, vagde en lag administrativ
borda for myndigheterna tyngre &n ytterligare kontroliméjligheter. Riksrevi-
sionen granskar de statliga myndigheternas rakenskaper och redovisning,
och Skatteverket ansdgs dirfor inte behdva ndgot mandat att granska under-
lagen fér myndigheternas mervardesskatterekvisitioner.

Pa uppdrag av regeringen genomférde Ekonomistyrningsverket ar 2000
en Oversyn av kompensationssystemet. Slutsatsen i Ekonomistyrningsver-
kets rapport var att den gallande ansvarsfordelningen for kontrollen av
rekvisition for mervardesskatt bor behdllas. Det innebar att Riksrevisionens
arliga granskning av de statliga myndigheterna omfattar myndigheternas
rekvisition och redovisning av ingdende skatt. Granskningen sker dock
utifrdn Riksrevisionens beddmning av risk och vasentlighet. Skatteverkets
roll &r att kontrollera att utbetalningar gors till ratt myndighet, att myndig-
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heten omfattas av kompensationssystemet, att ratt belopp utbetalas och att
utbetalning gors till ratt konto. | budgetpropositionen for 2002 redogjorde
regeringen for sin bedémning och vidholl, i likhet med Ekonomistyrnings-
verket, att den gallande ansvarsférdelningen skulle galla aven fortsattnings-
vis (prop. 2001/02:1). Det ar saledes den arliga revisionen hos
Riksrevisionen som ska granska att de statliga myndigheterna har bokfért
den ingdende skatten korrekt sd att myndigheterna begar kompensation
med ratt belopp. Att Riksrevisionen nu konstaterar att ndgon sadan gransk-
ning i princip aldrig sker ar forstds allvarligt, eftersom det enligt uppgifter
i rapporten ror sig om ca 31,5 miljarder kronor som hanteras i kompensa-
tionssystemet. Dessa medel betalas ut till de statliga myndigheterna efter
rekvisition i stéllet for att myndigheterna far dem direkt pa anslag. Det
forhallandet att denna del av medelstilldelningen till myndigheterna aldrig
granskas av Riksrevisionen kan ifragaséttas.

Mervérdesskattekompensation & som namnts ovan ett alternativt satt att
tilldela de statliga myndigheterna medel, jamfort med att de tilldelas medel
for att tacka kostnaden for ingdende mervardesskatt genom det anslag i
statens budget som riksdagen beslutar om. Det &r givetvis angeldget att ett
korrekt belopp rekvireras sa att syftet med kompensationssystemet uppratt-
hélls. Kontroll av att ratt belopp har bokforts som ingaende skatt, och att
medel darigenom hamtas fran ratt post pa statens budget, gors dock enk-
last och mest effektivt i den ordinarie granskningen av myndigheternas
rékenskaper.

Regeringen anser vidare att rekvirerade medel inom ramen for kompen-
sationssystemet ar statliga medel som ska hanteras pd samma sitt som alla
andra statliga medel som myndigheterna disponerar och ansvarar for. Led-
ningen for myndigheterna ansvarar, enligt 3 § myndighetsforordningen
(2007:515), for att verksamheten redovisas pa ett tillforlitligt och rattvi-
sande sitt samt att myndigheterna hushallar val med statens medel. Det
omfattar dven rekvirerade medel inom ramen for kompensationssystemet.
Regeringen har for avsikt att fora en dialog med myndigheterna om vikten
av information och utbildningsinsatser i dessa avseenden.

Regeringen har ocksd principiella tveksamheter mot att ge en annan stat-
lig myndighet, Skatteverket, mandat att granska underlaget for rekvisitions-
blanketterna och darmed myndigheternas underliggande bokféring. | den
meningen skulle kontrollen inte bara avse de rekvisitioner (tolv rekvisitio-
ner per myndighet och &r) som varje myndighet skickar till Skatteverket.
Skatteverket skulle ocksa ges ratt att begara in kopior pd bokféringsunder-
lag (verifikationer eller fakturor) fran myndigheterna for att kunna kontrol-
lera att ett rekvirerat belopp ar korrekt.

Mot denna bakgrund anser regeringen att det i nuldget inte finns anled-
ning att infora ytterligare kontroller av de statliga myndigheternas underlag
for kompensation av ingéende skatt.
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Inférande av skattetillagg eller motsvarande avgift vid fel i
kommuners ansdkan om kompensation for viss mervardesskatt

Lagen (2005:807) om ersattning for viss mervardesskatt for kommuner,
landsting, kommunalférbund och samordningsforbund, forkortad erséttnings-
lagen, innehéller bestammelser om ratt till erséttning for kommuner for
ingdende skatt enligt ML och skyldighet att i vissa fall justera en sadan
ersdttning. Det som i lagen sdgs om kommuner géller &ven landsting och
kommunalférbund samt samordningsférbund som avses i 4 § lagen
(2003:1210) om finansiell samordning av rehabiliteringsinsatser. Enligt 2 §
ersattningslagen har kommuner réatt till ersattning for ingdende skatt som
inte far dras av enligt ML, eller for vilken de inte har rétt till &terbetalning
enligt ML. Syftet &r att, i likhet med de regler som géller for statliga myn-
digheter, uppna konkurrensneutralitet i valet mellan att upphandla tjanster
och att utfora tjanster i egen regi. Erséttningen &dr saledes en transferering
fran staten till kommunerna som syftar till att kompensera kommunerna
for de mervérdesskattekostnader som uppkommer vid upphandling av tjans-
ter m.m. inom icke mervardesskattepliktiga verksamheter.

Skattetilligg tas ut pad skatter som omfattas av skatteforfarandelagen
(2011:1244). Enligt 2 kap. 1 och 2 8§ ar denna lag endast tillamplig pa
skatter och avgifter. Det ar darfor inte mojligt att pafora skattetillagg som
avser kommuners ersattning for viss mervardesskatt eftersom en sadan
ersattning varken utgor en skatt eller en avgift.

Riksrevisionen pekar ocksd pad méjligheten att Gvervaga att paféra en
motsvarande avgift. Skatteverket har enligt ersattningslagen ratt att fore-
lagga kommunerna att ld&mna uppgift, visa upp en handling eller lamna
Over en kopia av en handling som behovs for kontroll av réatt till ersatt-
ning eller skyldighet att justera ersattning. Skatteverket far besluta om
revision hos kommunerna for att kontrollera att uppgifter som kommu-
nerna lamnat till ledning for erséttningsbeslut &r riktiga. Vid revision ska
kommunerna tillhandahélla de handlingar och lamna de upplysningar som
behdvs for revisionen. Kommunerna ska i dvrigt ge den hjalp som behévs
vid revisionen. | de fall Skatteverket beslutar att en kommun ska aterbe-
tala ersattningen pafors kostnadsranta pa det felaktigt utbetalda beloppet.
Rantan beraknas fran den dag beloppet betalades ut t.o.m. den dag belop-
pet senast ska betalas.

Enligt Riksrevisionen har Skatteverkets revisioner hos kommuner lett
till 6vervaganden framst inom mervardesskatteomradet. Det ror sig om tio
revisioner under en trearsperiod. Det framgar inte hur stora belopp som
felaktigt har utbetalats.

Mot bakgrund av att Skatteverket har mojlighet att begdra in uppgifter
och genomfora revision hos kommunerna beddmer regeringen att det inte
finns anledning att inom ramen for ersattningslagen infora en avgift mot-
svarande skattetillagg.

2013/14:SkU21
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Myndighetsgemensam funktion for ansokan om aterbetalning av
utlandsk mervéardesskatt

For att fa aterbetalning av mervardesskatt som har betalats i utlandet kravs
i princip att skatten avser inkp av varor och tjanster for mervardesskatte-
pliktig verksamhet som bedrivs i ett annat land &n dér skatten har betalats.
Det krdavs ocksa att verksamheten hade varit mervardesskattepliktig om
den hade bedrivits i det landet dér mervardesskatten har betalats.

Statliga myndigheter bedriver i mycket liten utstrackning mervéardesskat-
tepliktig verksamhet, da den storre delen av myndigheternas verksamhet
utgor ett led i myndighetsutévning. Sadan verksamhet utgor inte ekono-
misk verksamhet enligt artikel 9 i radets direktiv 2006/112/EG av den 28
november 2006 om ett gemensamt system for mervardesskatt. Av det ské-
let ar det endast i mycket fa fall som det & mojligt for statliga myndighe-
ter att begéra &terbetalning av mervirdesskatt som har betalats i utlandet.
Statliga myndigheter ansvarar for sin egen ekonomi och redovisning och
darmed ocksa for att undersoka mojligheterna att begéra aterbetalning av
mervardesskatt betald i utlandet. Regeringen forutséatter, liksom Riksrevisio-
nen, att myndigheter som gor stora inkop fran utlandet och darmed betalar
vasentliga belopp mervardesskatt i utlandet undersoker méjligheter att fa
mervardesskatten aterbetald och om méjligt aterkraver den. En rimlig for-
utsattning for en atersokning ar forstas att kostnaderna for administrationen
och processen inte bedoms Gverstiga det atersokta beloppet. Vad som ska
anses vara ett vasentligt belopp bedéms bést av den enskilda myndigheten.

Storleken pé den mervardesskatt som myndigheterna har betalat i utlan-
det och som det kan vara mojligt att aterkrava har inte uppskattats i
rapporten. Mot bakgrund av de krav som stalls for ratten till aterbetalning
av mervardesskatt som betalats i utlandet torde det snarare vara en regel
an ett undantag att statliga myndigheter far avslag pa en ansokan om ater-
betalning. Att bygga upp en sadan myndighetsgemensam funktion som
Riksrevisionen rekommenderar skulle innebéra en administration som kra-
ver finansiering, sannolikt med avgifter, dar myndigheterna betalar for
tjansten i den omfattning som de tar den i ansprak.

Eftersom statliga myndigheter har begransade mojligheter att aterkrava
mervardesskatt som betalats i utlandet anser regeringen att det inte ar moti-
verat att inratta en sarskild funktion for detta andamal.

En myndighet som har stora utldgg i mervardesskattepliktig verksamhet
bor ha resurser for att antingen bygga upp egen kompetens eller anlita kon-
sulter for att undersoka mojligheterna att begéra aterbetalning av mervar-
desskatt betald i utlandet. Som framgar av Riksrevisionens rapport finns
det redan konsulter etablerade pa marknaden for dylikt d&ndamal. Reger-
ingen avser att fora en dialog med myndigheterna i syfte att sékerstélla att
de aterkraver mervardesskatt som betalats i utlandet i de fall da detta ar
majligt. Regeringen noterar ocksé att grundlaggande information om tillva-
gagangssittet for att atersoka mervardesskatt som ar betald i utlandet finns
hos Skatteverket.
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Regeringens atgarder med anledning av Riksrevisionens iakttagelser

I sin granskning konstaterar Riksrevisionen att reglerna om uttag av mer-
vérdesskatt i samband med utférande av fastighetstjanster i egen regi inte
tillampas for statliga myndigheter. Regeringen har for avsikt att granska
dessa regler.

Mot bakgrund av regeringens bedémning som framgar av redogorelsen
ovan anser regeringen att det i nuldget inte finns anledning att inféra ytter-
ligare kontroller av de statliga myndigheternas underlag fér kompensation
av ingaende skatt.

Regeringen anser inte heller att det finns anledning att inom ramen for
ersattningslagen infora en avgift motsvarande skattetillagg.

Slutligen anser regeringen inte att det ar nédvéandigt att skapa en myn-
dighetsgemensam funktion som hanterar ansokan om aterbetalning av mer-
vérdesskatt som har betalats utomlands.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.

Utskottets stallningstagande

Som Riksrevisionen har papekat ar fortroendet for statliga myndigheter
och oOvriga samhélleliga institutioner av stor vikt for ett fungerande sam-
halle. Ett verktyg for att uppratthalla detta ar adekvata regel- och kontroll-
system. En annan viktig faktor ar att offentliga aktorer hanterar sina
skattedtaganden pa ett korrekt satt. Utskottet valkomnar darfor Riksrevisio-
nens granskning av skattekontrollen av statliga myndigheter och kommuner.

Riksrevisionen har uppmérksammat att statliga myndigheter inte tillam-
par reglerna om uttagsbeskattning av fastighetstjanster pa ett korrekt sétt.
Riksrevisionen anser dérfor att dessa regler behover granskas, och denna
uppfattning delar regeringen. Utskottet finner ocksd mot bakgrund av
granskningsrapportens uppgifter att en sddan granskning &r onskvérd.

Riksrevisionen har aven papekat brister i myndigheternas mervérdesskat-
tekompensation respektive aterbetalning av utlandsk mervardesskatt och
darfor bl.a. rekommenderat olika kontrollatgarder. Regeringen har med
anledning av detta bedomt att dessa brister kan atgardas genom dialog
med myndigheterna om hur man med information och utbildning kan till-
lampa reglerna pa avsett stt.

Riksrevisionen har vidare rekommenderat att det inférs en avgift motsva-
rande skattetillagg i erséttningslagen. Regeringen beddmer att detta inte
behdvs mot bakgrund av att Skatteverket har mojlighet att begéra in upp-
gifter fran eller gora revision hos kommunerna.

Utskottet delar regeringens bedomningar och foreslar att riksdagen har-
med lagger skrivelsen till handlingarna.
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BiLaca

Forteckning 6ver behandlade forslag

Skrivelsen

Regeringens skrivelse 2013/14:88 Riksrevisionens rapport om skattekon-
troll i statliga myndigheter och kommuner.
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