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Skrivelsens huvudsakliga innehall

Riksrevisionen har granskat skattekontroll och hantering av vissa skatter
i statliga myndigheter och kommuner i en granskningsrapport,
Skattekontroll — en frdga om fortroendet for offentlig forvaltning (RiR
2013:12). Riksrevisionen menar att det finns brister i mervirdes-
skatteredovisningen hos statliga myndigheter och kommuner och att
kontrollen av redovisningen inte &r tillrécklig.

Regeringen har uppméirksammats pa att det finns ett behov av att
granska reglerna om uttagsbeskattning av fastighetstjanster for statliga
myndigheter. Nar det géller Riksrevisionens dvriga rekommendationer
avseende oOkad kontroll av utbetald kompensation till statliga
myndigheter, inforande av skattetilldgg eller motsvarande avgift vid fel i
kommuners ansdkan om ersdttning och en myndighetsgemensam
funktion for atersokning av mervardesskatt som har betalats i utlandet,
har regeringen Overvdgt rekommendationerna och finner att det for
nirvarande inte finns behov att vidta nagra atgirder.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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1 Arendet och dess beredning

Riksrevisionen har granskat redovisning och kontroll av skatt i statliga
myndigheter och kommuner. Resultatet av granskningen redovisas i
granskningsrapporten Skattekontroll — en frdga om fortroendet for
offentlig forvaltning (RiR 2013:12). Granskningsrapporten finns i
bilagan. Riksdagen oOverlimnade rapporten till regeringen den 28
november 2013. Denna skrivelse har utarbetats med anledning av
rapporten.

2 Riksrevisionens iakttagelser

Riksrevisionen anfoér som bakgrund till granskningen att det pa senare tid
framkommit uppgifter om att myndigheter och kommuner inte foljer
regelverket for redovisning av skatt. Mot bakgrund av risken for
konkurrenssnedvridning gentemot andra aktorer och minskat fortroende
for myndigheter har Riksrevisionen ansett det angelédget att granska detta
omrade.

Syftet med granskningen 4r att bedoma riskerna for fel i
skatteredovisning hos statliga myndigheter och kommuner och vilka
effekter dessa kan ge upphov till. Granskningen syftar vidare till att
undersdka om kontrollen av skatteredovisningen é&r effektiv och vl
avviagd. Granskningen har genomforts genom dokumentstudier och
intervjuer med foretrddare for Ekonomistyrningsverket,
Finansdepartementet, Skatteverket, Statens servicecenter, Stockholms
landstingsrevisorer, Stockholms stadsrevisorer, Sveriges Kommunala
Yrkesrevisorer och Sveriges Kommuner och Landsting. Riksrevisionen
har gjort djupintervjuer med fem myndigheter. Resultatet av de
intervjuerna har sedan anvints som underlag till en enkét till 150
myndigheter. Riksrevisionen har d&ven anvént statistik fran Skatteverket
avseende kontroll och information till offentliga aktdrer. Riksrevisionen
har wvalt att granska arbetsgivaravgifter, mervérdesskatter och
punktskatter.

I granskningsrapporten uttalar Riksrevisionen att det finns en rad
brister i redovisningen av mervardesskatt hos statliga myndigheter och
kommuner. Riksrevisionen konstaterar ocksa att det finns svagheter i
kontrollen av skatteredovisningen.

Riksrevisionen menar att reglerna om uttag av mervirdesskatt i
samband med utfoérande av fastighetstjanster i egen regi inte tillimpas for
statliga myndigheter (uttagsbeskattning). Riksrevisionen konstaterar
vidare att omvind skattskyldighet i samband med uttag av
mervirdesskatt  for  byggtjdnster  ibland  tillimpas  felaktigt.
Riksrevisionens granskning visar ocksd att fa statliga myndigheter
ansoker om aterbetalning av mervérdesskatt som &r betald i utlandet.
Enligt Riksrevisionen leder det till att det uppstér en faktisk kostnad for
staten som borde ha kunnat undvikas. P& mervérdesskatteomrddet har
Riksrevisionen avslutningsvis kunnat se att reglerna om myndigheters
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ratt till kompensation for mervérdesskatt i samband med representation
upplevs som svéra.

Betriffande kontroll av statliga myndigheters och kommuners
hantering av skatter anser Riksrevisionen att Skatteverkets granskning
har varit i underkant och att det ar viktigt att den planerade
resursforstarkningen kommer pa plats.

I granskningsrapporten patalas att statliga myndigheter i normala fall ar
hinvisade till Skatteverket vid frdgor som berdr skatteregler trots att
Ekonomistyrningsverket &r ansvarigt for rdd och stod i frdgor som
handlar om mervirdeskattekompensation. Granskningen visar ocksa att
flera myndigheter upplever att det ar svart att fi klarhet i hur regelverken
kring mervédrdesskatt ska tolkas.

Granskningen visar dven att skatter véldigt sdllan granskas inom
kommunal eller statlig revision. Riksrevisionen ar av uppfattningen att
det finns ett behov av att statlig och kommunal revision i storre
utstrackning tar hénsyn till brister i skattehanteringen i sina risk- och
vésentlighetsbedomningar.

Riksrevisionen papekar avslutningsvis att det ytterst &r kommunerna
och de statliga myndigheterna sjidlva som ansvarar for att skatter hanteras
korrekt. Riksrevisionen &r av uppfattningen att ledningen for
kommunerna och de statliga myndigheterna bor forsdkra sig om att den
personal som arbetar med skattefragor har ritt kompetens och far det stod
som behdvs for att hantera skatter korrekt.

Mot bakgrund av resultaten 1 granskningsrapporten ldmnar
Riksrevisionen rekommendationer till regeringen, Skatteverket och
Ekonomistyrningsverket. Riksrevisionen lamnar foljande
rekommendationer till regeringen:

e Se skyndsamt &ver reglerna om uttagsbeskattning for staten.

e Overvig att ge Skatteverket mandat att granska statliga
myndigheters kompensation for ingdende moms.

e Overvig att ta initiativ till att riksdagen ger Skatteverket
mandat att pafora skattetillagg, eller motsvarande avgift, vid
fel i kommunernas ansdkan om momserséttning.

e Overvig mdjligheten att skapa en myndighetsgemensam
funktion for atersdkning av utlindsk moms.

3 Regeringens bedomning av
Riksrevisionens iakttagelser

3.1 Reglerna om uttagsbeskattning avseende
fastighetstjénster 1 egen regi

For att uppnad konkurrensneutralitet i valet mellan att utfora tjanster i
egen regi och att upphandla motsvarande tjénster finns regler om s.k.
uttagsbeskattning av fastighetstjanster. Av 2kap. 8§ mervérdes-
skattelagen (1994:200), forkortad ML, foljer att fastighetsdgare ska



betala mervirdesskatt pa fastighetstjanster som vederborande utfor &t sig  Skr. 2013/14:88
sjdlva 1 de fall det inte foreligger rétt till avdragsrdtt eller ratt till
aterbetalning.

Enligt 3 kap. 29 § ML ar kommunernas utférande av tjanster i egen
regi undantagna fran uttagsbeskattning. Undantaget giller dock inte uttag
av tjanster for arbeten pé stadigvarande bostad. Skélet till att en kommun
méste uttagsbeskatta egna arbeten pd stadigvarande bostad &r att
kommuner varken har avdragsritt eller ritt till erséttning for ingdende
skatt hénforlig till stadigvarande bostad. 1 dessa fall blir
mervérdesskatten en kostnad for kommunen. Utan uttagsbeskattning
skulle det bli mer fordelaktigt for kommunen att utfora arbete i egen regi
@n att upphandla tjdnsterna.

Till och med den 31 december 1994 undantogs &dven staten fran
uttagsbeskattning av fastighetstjanster. Av forarbetena foljer att
undantaget togs bort eftersom bedomningen gjordes att det inte fyllde
nagon funktion (prop. 1994/95:57 s. 121).

Enligt nuvarande lagstiftning ska staten darfor uttagsbeskatta
fastighetstjédnster som utfors i egen regi. Det innebér att om en statlig
myndighet utfor en fastighetstjanst i egen regi och uttagsbeskattar den sa
blir det i praktiken dyrare &n att kOpa in tjdnsten externt eftersom
myndigheten i det senare fallet har rétt till kompensation for ingdende
skatt. Riksrevisionen har i sin granskningsrapport uppméirksammat att
statliga myndigheter i1 princip inte uttagsbeskattar fastighetstjdnster.
Gillande regler tillimpas saledes inte av myndigheterna. Riksrevisionen
menar att reglerna om uttagsbeskattning bor granskas. Regeringen delar
Riksrevisionens uppfattning.

3.2 Statliga myndigheters kompensation for
ingdende mervirdesskatt

Myndigheters  rdtt  till kompensation for ingdende  skatt
(kompensationssystemet) infordes den 1 juli 1991 och har till syfte att
uppnd konkurrensneutralitet mellan produktion av varor och tjanster i
egen regi och upphandling av motsvarande varor och tjénster. Statliga
myndigheter saknar avdragsritt for ingdende skatt enligt ML, men har i
stdllet med vissa undantag ratt till kompensation for ingdende skatt enligt
kompensationssystemet. Kompensationssystemet betraktas saledes inte
som en del av mervirdesskattesystemet. I samband med inférandet av
kompensationsritten minskades de statliga myndigheternas anslag med
ett belopp motsvarande det berdknade kompensationsbeloppet. Det
innebdr att myndigheternas anslag sedan 1991 nettobudgeteras for att
bara ticka myndigheternas utgifter exklusive mervérdesskatt. Av
myndigheterna rekvirerade belopp betalas ut av Skatteverket och
debiteras en inkomsttitel pa statens budget.

Vid inforandet av kompensationssystemet for statliga myndigheter
gjordes en avvigning mellan kontroll och administrativ borda for berérda
myndigheter. Eftersom mervirdesskattekompensationen ar ett alternativt
sitt for medelstilldelning till myndigheterna, vigde en lag administrativ
borda for myndigheterna tyngre &n ytterligare kontrollmgjligheter.
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Riksrevisionen granskar de statliga myndigheternas rdkenskaper och
redovisning och Skatteverket ansags dérfor inte behdva ndgot mandat att
granska underlagen for myndigheternas mervérdesskatterekvisitioner.

Pa uppdrag av regeringen genomforde Ekonomistyrningsverket &r
2000 en Oversyn av kompensationssystemet.  Slutsatsen i
Ekonomistyrningsverkets rapport var att den géllande ansvars-
fordelningen av kontrollen for rekvisition for mervérdesskatt bor
behallas. Det innebir att Riksrevisionens arliga granskning av de statliga
myndigheterna omfattar myndigheternas rekvisition och redovisning av
ingdende skatt. Granskningen sker dock utifrdn Riksrevisionens
bedémning av risk och vasentlighet. Skatteverkets roll &r att kontrollera
att utbetalningar gors till riatt myndighet, att myndigheten omfattas av
kompensationssystemet, att rétt belopp utbetalas och att utbetalning gors
till ratt konto. I budgetpropositionen for 2002 redogjorde regeringen for
sin beddmning och vidhdll, i likhet med Ekonomistyrningsverket, att den
géllande ansvarsfordelningen skulle gilla dven fortséttningsvis (prop.
2001/02:1). Det &r séledes den arliga revisionen hos Riksrevisionen som
ska granska att de statliga myndigheterna har bokfort den ingaende
skatten korrekt s& att myndigheterna begir kompensation med ratt
belopp. Att Riksrevisionen nu konstaterar att ndgon siddan granskning i
princip aldrig sker &r forstas allvarligt, d& det enligt uppgifter i rapporten
ror sig om ca 31,5 omiljarder kronor som hanteras i
kompensationssystemet. Dessa medel betalas ut till de statliga
myndigheterna efter rekvisition i stillet for att myndigheterna far dem
direkt pa anslag. Det forhallandet att denna del av medelstilldelningen till
myndigheterna aldrig blir foremal for granskning frén Riksrevisionens
sida kan ifragaséttas.

Mervirdesskattekompensation dr som ndmnts ovan ett alternativt sétt
att tilldela de statliga myndigheterna medel, jamfort med att de far medel
for att tdcka kostnaden for ingdende merviardesskatt tilldelade i det av
riksdagen beslutade anslaget i statens budget. Det &r givetvis angeldget
att korrekt belopp rekvireras sé att syftet med kompensationssystemet
upprétthélls. Kontroll av att rétt belopp har bokforts som ingdende skatt,
och att medel darigenom hamtas fran rétt post pa statens budget, gors
dock enklast och mest effektiv i den ordinarie granskningen av
myndigheternas rdkenskaper.

Regeringen anser vidare att rekvirerade medel inom ramen for
kompensationssystemet dr statliga medel som ska hanteras pa samma sétt
som alla andra statliga medel som myndigheterna disponerar och
ansvarar for. Ledningen for myndigheterna ansvarar, enligt 3§
myndighetsforordningen (2007:515), for att verksamheten redovisas pé
ett tillforlitligt och réttvisande sétt samt att myndigheterna hushallar val
med statens medel. Det omfattar dven rekvirerade medel inom ramen for
kompensationssystemet. Regeringen avser att fora en dialog med
myndigheterna om vikten av information och utbildningsinsatser i dessa
avseenden.

Regeringen har ocksa principiella tveksamheter mot att ge en annan
statlig myndighet, Skatteverket, mandat att granska underlaget for
rekvisitionsblanketterna och dirmed myndigheternas underliggande
bokféring. I den meningen skulle kontrollen inte bara avse de
rekvisitioner (tolv rekvisitioner per myndighet och &r) som varje



myndighet skickar till Skatteverket. Skatteverket skulle ocksa ges ratt att
begira in kopior pa bokforingsunderlag (verifikationer eller fakturor)
fran myndigheterna for att kunna kontrollera att rekvirerat belopp é&r
korrekt.

Mot denna bakgrund anser regeringen att det i nuldget inte finns
anledning att infora ytterligare kontroller av de statliga myndigheternas
underlag for kompensation av ingéende skatt.

33 Inférande av skattetillagg eller motsvarande
avgift vid fel i kommuners ansokan om
kompensation for viss mervirdesskatt

Lagen (2005:807) om erséttning for viss mervérdesskatt for kommuner,
landsting, kommunalférbund och samordningsforbund, forkortad
ersittningslagen, innehéller bestimmelser om ritt till erséttning for
kommuner for ingéende skatt enligt ML och skyldighet att i vissa fall
justera en sadan ersittning. Det som i lagen sdgs om kommuner géller
dven landsting och kommunalférbund samt samordningsférbund som
avses 1 4§ lagen (2003:1210) om finansiell samordning av
rehabiliteringsinsatser. Enligt 2 § erséttningslagen har kommuner ratt till
ersittning for ingdende skatt som inte far dras av enligt ML, eller for
vilken de inte har ritt till aterbetalning enligt ML. Syftet ar att, i likhet
med de regler som giller for statliga myndigheter, uppna
konkurrensneutralitet i valet mellan att upphandla tjénster eller utfora
tjénster i egen regi. Ersdttningen &r séledes en transferering fran staten till
kommunerna som avser att kompensera kommunerna for de
mervérdesskattekostnader som uppkommer vid upphandling av tjénster
m.m. inom icke mervérdesskattepliktiga verksamheter.

Skattetilldgg tas ut pa skatter som omfattas av skatteforfarandelagen
(2011:1244). Enligt 2 kap. 1 och 2 §§ &r denna lag endast tillimplig pa
skatter och avgifter. Det dr dérfor inte mdjligt att pafora skattetilligg
avseende kommuners erséttning for viss mervirdesskatt eftersom en
sadan ersdttning varken utgor en skatt eller avgift.

Riksrevisionen pekar ocksd pa mdjligheten att Gvervéga att pafora en
motsvarande avgift. Skatteverket har enligt ersdttningslagen rétt att
forelagga kommunerna att 1dmna uppgift, visa upp handling eller 1dmna
over en kopia av handling som behdvs for kontroll av rétt till ersdttning
eller skyldighet att justera ersdttning. Skatteverket fir besluta om
revision hos kommunerna for att kontrollera att uppgifter som
kommunerna ldmnat till ledning for ersdttningsbeslut ar riktiga. Vid
revision ska kommunerna tillhandahalla de handlingar och l&dmna de
upplysningar som behdvs for revisionen. Kommunerna ska i 6vrigt
lamna den hjilp som behovs vid revisionen. I de fall Skatteverket
beslutar att en kommun ska aterbetala erséttningen pafors kostnadsrénta
pa det felaktigt utbetalda beloppet. Réntan berdknas fran den dag
beloppet betalades ut till och med den dag beloppet senast ska betalas.

Enligt Riksrevisionen har Skatteverkets revisioner avseende kommuner
lett till Gvervdganden fradmst inom mervérdesskatteomradet. Det ror sig
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om tio revisioner under en trearsperiod. Det framgar inte hur stora belopp
som felaktigt har utbetalats.

Mot bakgrund av att Skatteverket har mojlighet att begéra in uppgifter
och genomfora revision hos kommunerna bedémer regeringen att det inte
finns anledning att inom ramen for erséttningslagen infora en avgift
motsvarande skattetilligg.

34 Myndighetsgemensam funktion f6r ansokan om
aterbetalning av utlindsk mervardesskatt

For att fa dterbetalning av mervirdesskatt som har betalats i utlandet
kravs 1 princip att skatten avser inkdp av varor och tjdnster for
mervardesskattepliktig verksamhet som bedrivs i ett annat land dn dér
skatten har betalats. Det krdvs ocksa att verksamheten hade wvarit
mervardesskattepliktig om den hade bedrivits i det landet dar
mervéardesskatten har betalats.

Statliga myndigheter bedriver 1 mycket liten utstrdckning
mervdrdesskattepliktig ~ verksamhet, da den storre delen av
myndigheternas verksamhet utgor ett led i myndighetsutévning. Sadan
verksamhet utgor inte ekonomisk verksamhet enligt artikel 9 i radets
direktiv 2006/112/EG av den 28 november 2006 om ett gemensamt
system for mervérdesskatt. Av det skélet dr det endast i mycket f& fall
som det dr mojligt for statliga myndigheter att begira dterbetalning av
mervérdesskatt som har betalats i utlandet.

Statliga myndigheter ansvarar for sin egen ekonomi och redovisning
och dirmed ocksd for att undersoka mdjligheterna att begira
aterbetalning av merviardesskatt betald i utlandet. Regeringen forutsétter,
liksom Riksrevisionen, att myndigheter som gor stora inkop fran utlandet
och diarmed betalar vésentliga belopp mervirdesskatt i utlandet
undersoker mojligheter att fa mervérdesskatten aterbetald och om mojligt
aterkrdver den. En rimlig forutséttning for en atersdkning &r forstas att
kostnaderna for administrationen och processen inte beddms Overstiga
det atersdkta beloppet. Vad som avses vara visentligt belopp beddms
bist av den enskilda myndigheten.

Storleken pd den mervirdesskatt som myndigheterna har betalat i
utlandet och som kan vara mojligt att dterkrdva har inte uppskattats i
rapporten. Mot bakgrund av de krav som stills for att ha ratt till
aterbetalning av mervirdesskatt som betalats i utlandet, torde det snarare
vara en regel dn ett undantag att statliga myndigheter far avslag pa en
ansokan om aterbetalning. Att bygga upp en sddan myndighetsgemensam
funktion som Riksrevisionen rekommenderar skulle innebédra en
administration som krdver finansiering, sannolikt med avgifter, dar
myndigheterna betalar for tjdnsten i den omfattning som de avropar.
Eftersom det finns begriansade mdjligheter for statliga myndigheter att
aterkrdva mervérdesskatt som betalats i utlandet anser regeringen att det
inte dr motiverat att inrétta en sirskild funktion for detta &ndamal.

En myndighet som har stora utligg i mervirdesskattepliktig
verksamhet bor ha resurser for att antingen bygga upp egen kompetens
eller anlita konsulter for att undersoka mojligheterna att begira



aterbetalning av mervérdesskatt betald i utlandet. Som framgéar av
Riksrevisionens rapport finns det redan konsulter etablerade pa
marknaden for dylikt &ndamal. Regeringen avser att fora en dialog med
myndigheterna i syfte att sikerstdlla att de aterkrdver mervardesskatt som
betalats i utlandet i de fall da detta 4r mojligt. Regeringen noterar ocksa
att grundliggande information om tillvigagéngsséttet for att &tersoka
mervardesskatt som &r betald i utlandet finns hos Skatteverket.

4 Regeringens atgirder med anledning av
Riksrevisionens iakttagelser

I sin granskning konstaterar Riksrevisionen att reglerna om uttag av
mervirdesskatt i samband med utférande av fastighetstjanster 1 egen regi
inte tillimpas for statliga myndigheter. Regeringen har for avsikt att
granska dessa regler.

Mot bakgrund av regeringens beddmning som framgar i avsnitt 3.2 &r
regeringen av uppfattningen att det i nuldget inte finns anledning att
infora ytterligare kontroller av de statliga myndigheternas underlag for
kompensation av ingdende skatt. Mot bakgrund av regeringens
bedomning som framgar i avsnitt 3.3 dr regeringen av uppfattningen att
det inte finns anledning att inom ramen for erséttningslagen infoéra en
avgift motsvarande skattetilligg. Mot bakgrund av regeringens
bedémning i avsnitt 3.4 anser regeringen att det inte dr nédvandigt att
skapa en myndighetsgemensam funktion som hanterar ansdkan om
aterbetalning av mervirdesskatt som har betalats utomlands.

I och med denna skrivelse anser regeringen att Riksrevisionens rapport
ar slutbehandlad.
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Riksrevisionen 4r en myndighet under riksdagen med uppgift att granska den
verksamhet som bedrivs av staten. Vart uppdrag ir att genom oberoende revision
skapa demokratisk insyn, medverka till god resursanvindning och effektiv forvaltning
i staten.

Riksrevisionen bedriver bade arlig revision och effektivitetsrevision. Denna rapport
har tagits fram inom effektivitetsrevisionen, vars uppgift 4r att granska hur effektiv den
statliga verksamheten ir. Effektivitetsgranskningar rapporteras sedan 1 januari 20m
direkt till riksdagen.

RIKSREVISIONEN
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Hiirmed éverlimnas enligt 9 [[lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet m.m.
foljande granskningsrapport Gver effektivitetsrevision:

Skattekontroll — en fraga om fortroendet
for offentlig forvaltning
Riksrevisionen har granskat skattekontrollen i statliga myndigheter och

kommuner. Resultatet av granskningen redovisas i denna granskningsrapport.

Foretradare for Finansdepartementet, Ekonomistyrningsverket och Skatteverket
har fatt tillfille att faktagranska och i 6vrigt limna synpunkter pa utkast till
slutrapport.

Rapporten innehaller slutsatser och rekommendationer som avser regeringen
och berérda myndigheter.

Riksrevisor Claes Norgren har beslutat i detta drende. Revisionsdirektor
Anna Hansson har varit féredragande. Revisionsledare Henrik Allansson och
revisionsdirektor Lena Unemo har medverkat vid den slutliga handliggningen.

Claes Norgren Anna Hansson

For kinnedom:
Regeringen, Finansdepartementet

Ekonomistyrningsverket, Skatteverket.
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Sammanfattning

Statliga myndigheter och kommuner ir stora skattebetalare. Precis som privata foretag
miaste de hantera ett omfattande och ibland komplicerat regelverk pa skatteomradet.
Att myndigheter och kommuner hanterar sin skatteredovisning pa korrekt sitt ir
viktigt av flera skil. P4 ett 6vergripande plan kan det paverka allminhetens fortroende
for offentliga aktorer. Ett mer specifikt exempel inom momsomradet ar att felaktig
momshantering kan snedvrida konkurrensen mellan privat och offentlig sektor.

Granskningens bakgrund

Motiv: Riksrevisionen betonar, genom sin vision "fullt fértroende for forvaltningen
istaten”, vikten av att ménniskor kan lita pa statliga myndigheter. Samtidigt har det

pa senare tid forekommit uppgifter om myndigheter och kommuner som gér olika
typer av fel i sin skatteredovisning. Med tanke pé riskerna for konkurrenssnedvridning
och fértroendeskador forknippade med hur myndigheter hanterar sina skatter har
Riksrevisionen valt att granska detta omréade.

Syfte: Syftet med granskningen ir att undersoka riskerna for fel i offentliga aktérers
skatteredovisning och vilka effekter som dessa kan ge upphov till. Vidare syftar
granskningen till att underséka om de kontrollsystem som kringgirdar offentliga
aktorers skatteredovisning ir effektiva och vil avvigda. Syftet har diremot inte varit att
kvantifiera omfattningen av de fel som gors eller att mita paverkan pa fértroendet vid fel
i offentliga aktérers skatteredovisning.

Genomforande: Riksrevisionen har genomfért dokumentstudier och intervjuer med en
rad olika aktérer. Djupintervjuer har genomforts med fem myndigheter, med fokus

pa deras hantering av momsfragor. Resultatet fran djupintervjuerna har anvints som
underlag for en enkit till 150 myndigheter med fokus pa hur de hanterar momsen.
Riksrevisionen har dven analyserat samtliga revisioner av offentliga aktérer som
Skatteverket slutfért under 2010—2012. I granskningen anvinds iven statistik frin
Skatteverket avseende kontroll och information till offentliga aktorer.

Granskningens resultat

Riksrevisionens granskning visar att det finns en rad risker forknippade med

offentliga aktorers skatteredovisning. I granskningen har vi dven kunnat konstatera

att det finns flera svagheter i det kontrollsystem som kringgirdar offentliga aktorers
skatteredovisning. Mot bakgrund av fértroenderiskerna férknippade med fel i offentliga
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aktorers skatteredovisning vill Riksrevisionen understryka vikten av att statliga
myndigheter och kommuner sikerstiller att deras skatteredovisning ir korrekt. Det
finns dven anledning f6r 6vriga delar av kontrollsystemet, sdsom Skatteverket och
revisionen, att férstirka sina insatser pa omradet.

Mdnga problem med myndigheters momsredovisning

Myndigheternas momsredovisning ses ofta som en ren rundgng av pengar inom
staten. Riksrevisionens granskning visar dock att en felaktig hantering av momsen

kan leda till en rad negativa effekter. Eftersom Skatteverket saknar ritt att granska
myndigheters kompensation fér ingdende moms och Ekonomistyrningsverket inte har
en granskande roll ir detta i praktiken en kontrollfri zon. Samtidigt visar Skatteverkets
genomfdrda revisioner att det ofta blir fel i kommunernas momsredovisning.
Riksrevisionen har dirfor genomfort en egen granskning av momshantering hos statliga
myndigheter. Granskningen har resulterat i féljande iakttagelser och slutsatser.

Reglerna om uttagsbeskattning tillimpas inte i staten

Uthyrning och férsiljning av fast egendom ir som huvudregel inte momspliktig.
Dirfér kan en fastighetsigare normalt inte dra av ingende moms pa upphandlade
tjanster till sin fastighetsforvaltning. I dessa fall blir den ingdende momsen en kostnad
iverksamheten och medfér att det blir billigare att utféra tjinsterna i egen regi. For

att gora det kostnadsneutralt att utféra fastighetsforvaltning med egen personal
respektive inhyrd personal finns regler om uttagsbeskattning. Reglerna innebir att en
fastighetsdgare ska betala moms pa fastighetstjinster som utférs med egen personal.

Riksrevisionens granskning visar att statliga myndigheter inte uttagsbeskattar
fastighetstjinster pa egna fastigheter utférda av egen personal trots att det inte finns
nigot undantag for staten i géllande lagstiftning. Ett sidant undantag har funnits, men
det avskaffades 1995. Myndigheter har inte ritt till kompensation fér ingdende moms
for arbeten pa stadigvarande bostad varfor det utan uttagsbeskattning blir billigare att
anvinda egen personal for denna férvaltning. Genom att statliga myndigheter inte
uttagsbeskattar fastighetstjanster kan Riksrevisionen konstatera att det uppstar en
konkurrenssnedvridning mellan statlig och privat sektor.

I Riksrevisionens enkit riktad till statliga myndigheter svarade knappt en tredjedel av
myndigheterna att de har lokaler avsedda f6r stadigvarande bostad. Av dessa uppgav 38
procent att de har egen personal som utfor teknisk férvaltning pa dessa bostéder. Aven
om det ir troligt att manga myndigheter endast har ett fatal bostider finns det exempel
pa myndigheter med ett stort antal lokaler avsedda for stadigvarande bostad. Fér dessa
myndigheter kan de summor som inte uttagsbeskattas antas uppgé till stora belopp.

Riksrevisionen finner det anmirkningsvirt att problemet kvarstér trots att det var nistan
20 ar sedan undantaget togs bort. Det 4r dock svért att rikta kritik mot hanteringen i
enskilda myndigheter nir varken Skatteverket eller Ekonomistyrningsverket har nagon
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information om hur uttagsbeskattning ska hanteras i staten. Att detta problem inte har
uppmirksammats tidigare tyder pd brister i uppféljningen av skatteregler. Det 4r darfor
viktigt att det finns fungerande rutiner for uppféljning.

Omvind skattskyldighet fér byggtjanster tillimpas felaktigt

For att motverka skattefusk inom byggbranschen dr huvudregeln att det dr koparen och
inte siljaren som ska redovisa momsen, s kallad omvind beskattning. Reglerna giller
dock inte nir en myndighet koper in byggtjanster till verksamhet som enbart utgérs

av myndighetsut6vning. Enligt Skatteverket ska en niringsidkare som ar osiker pa

om denne ska ta ut moms eller inte vid férsiljning av byggtjinster friga myndigheten
ivilket syfte inképet sker. Vir granskning visar att det ofta blir fel pa detta omrade

och att midnga myndigheter har svért att bedoma om inképet sker for myndighetens
yrkesmissiga verksambhet eller for myndighetsutovningen.

Att myndigheter inte kan ge ritt besked om syftet med inkopet av en byggtjinst ger
upphov till olika problem. Ett byggforetag som felaktigt tillimpar omvind beskattning
riskerar att bli tvingat att i efterhand betala in momsen plus skattetilligg och rinta

till Skatteverket. En myndighet kan dock, genom att vara befriad frin granskning, i
praktiken dven fi kompensation for felaktigt piférd moms. For att undvika risk kan
byggforetag dirfor vilja att inte tillimpa omvind beskattning och istillet alltid paféra
moms. Problemet med en sadan tillimpning ir att den riskerar att underminera
reglerna om omvind skattskyldighet inom byggsektorn.

Fa myndigheter aterséker moms betald i utlandet

En myndighet som far betala moms i utlandet kan ans6ka om aterbetalning av momsen
fran skattemyndigheten i det land dir momsen har debiterats. Trots att s mdnga som
75 procent av de statliga myndigheterna i enkiiten uppger att de har utligg for utlindsk
moms ir det endast en fjirdedel av dessa som begir tillbaka ndgon moms fran utlandet.
Det fraimsta skilet till detta dr att myndigheterna inte anser att det 4r vart besvéret.

Moms betald i utlandet som inte atersoks ir en faktisk kostnad for staten. Ingen vet i

dag hur mycket moms svenska myndigheter betalar i utlandet. Myndigheternas egna
uppskattningar i enkiten vittnar om att det ror sig om miljonbelopp. Att en enskild
myndighet med sma utligg for utlindsk moms inte terséker momsen ir svart att
ifragasitta. Arbetet som myndigheten maste ligga ned pa atersokningsprocessen star
ofta inte i proportion till vad den kan rikna med att fa tillbaka. Att manga myndigheter
(4ven myndigheter med stora utligg) inte dterséker momsen innebir dock att det i dag
sker ett inte obetydligt utflode av statsmedel. Det skulle dirfor kunna vara motiverat med
en myndighetsgemensam funktion for dtersokning av moms betald i utlandet.
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Regler fér representation upplevs som svara

Det finns begrinsningar i myndigheters ritt till momskompensation nir det giller
moms pé representation. Efter stickprov bland fem myndigheters fakturor fér
representation framgar att det forekommit ndgon form av felaktig hantering hos
samtliga dessa myndigheter.

Antalet undersékta myndigheter dr for litet for att det ska ga att uttala sig om
myndigheter i allménhet. Att myndigheter har problem med redovisningen av
representation bekriftas dock av Ekonomistyrningsverket, som menar att reglerna runt
representation dr svara och att det finns en risk att myndigheterna gor fel.

Mot bakgrund av den stora uppmirksamheten kring representationsfragor pa senare tid
tycker Riksrevisionen att det 4r anméirkningsvirt att manga myndigheter inda saknar
tillricklig kunskap om hur representation ska redovisas.

Skatteverkets kontroll éir i underkant

Skatteverket bedémer i sin riskanalys fran 2008 att risken for fel och fusk hos offentliga
aktorer dr lig jimfort med flera andra riskomraden. Skatteverket lyfter dock inda

fram moms, punktskatter och férméaner som riskomraden fér offentliga aktorer.
Riskerna anses vara hogre hos kommuner och dess bolag dn hos statliga myndigheter.
Riksrevisionen ifragasitter inte Skatteverkets riskbedémning avseende de omraden som
ingér i analysen men kan samtidigt konstatera att analysen inte ir heltickande.

Riksrevisionen kan konstatera att Skatteverket har lagt relativt lite resurser pa offentliga
aktorer under senare r, som mest har Skatteverket lagt sex arsarbetskrafter per ar

pa skatterevision. Under perioden har det endast gjorts ett fital revisioner av statliga
myndigheter. Det har gjorts nagot fler revisioner av kommuner och kommunala bolag,
men for att ta sig an stora kommuner har stora avgrinsningar krivts. Riksrevisionen
ser en risk for att det liga antalet revisioner, och den ibland begrinsade omfattningen,
medfGr att nya typer av fel och problem kan missas. Det 1dga antalet revisioner

under senare ar gor att det ir tveksamt om det idag finns underlag for att géra en ny
heltickande riskanalys for offentliga aktorer.

Skatteverket planerade att utoka resurserna infér 2013 men férstirkningen ir dnnu inte
pa plats i sin helhet. Riksrevisionens bedomning ir att resurserna fér verksamheten
avseende offentliga enheter har varit i underkant under senare ar varfor det ar viktigt att
resursforstirkningen kommer pa plats.
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Information och stéd till myndigheter kan forbttras

I normala fall 4r statliga myndigheter hinvisade till Skatteverket vid fragor som
Dberdr skatteregler. Det dr dock Ekonomistyrningsverket som ger rad och stéd i fragor
som berér momskompensationen. Ekonomistyrningsverket tillhandahaller bland
annat en momshandledning som finns publicerad pi myndighetens webbplats.
Ekonomistyrningsverket uppger dock att man vid komplicerade fragor ofta méste
hinvisa till Skatteverket eftersom reglerna har koppling till mervirdesskattelagen.

Flera av de myndigheter som intervjuats i granskningen upplever att man har

svart att fa klarhet i hur regelverket kring momsen ska tolkas. Ett exempel dr
grinsdragningen mellan yrkesmissig verksamhet och myndighetsut6évning. Bade
Ekonomistyrningsverket och Skatteverket tycker sjilva att grinsdragningen ér oklar.
Riksrevisionen anser att det finns utrymme for att forbittra samarbetet mellan
Skatteverket och Ekonomistyrningsverket nir det giller att ge rad till myndigheter om
hur ingdende moms och angrinsande fragor ska hanteras.

Skatter sdllan féremal fér kommunal och statlig revision

Statlig och kommunal revision har, av naturliga skil, betydligt mer insyn i de offentliga
aktorerna dn vad Skatteverket har. Vad revisionen viljer att granska bestims utifran

en bedomning av risk och visentlighet for olika typer av fel. Det har framkommit i
granskningen att skatter sillan blir foremal for granskning inom statlig och kommunal
revision. Givet de risker som ir férknippade med offentliga aktorers skatteredovisning
ser Riksrevisionen ett behov av att statlig och kommunal revision i hégre utstrickning
tar hinsyn till riskerna som ir forknippade med felaktig skattehantering i sina risk- och
visentlighetsbedémningar.

Myndigheter och kommuner dr ytterst ansvariga

Ytterst ansvarar kommuner och statliga myndigheter sjalva for att skatter hanteras
korrekt. Som stod for detta finns det regler for intern styrning och kontroll. Den typen
av regelverk 4r dock betydligt mer utbyggd fér statliga myndigheter 4n for kommuner.
Skatteverket anger att man ser manga exempel pa déligt fungerande intern kontroll i
kommunerna.

Vart samlade intryck fran vara kontakter med statliga myndigheter ar att det generellt
finns en vilja att gora ritt nir det giller skatter, men att det kan bli fel inda. Samtidigt har
vi ocksa sett exempel pd myndigheter som tar lite litt pa skattefragorna.
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Riksrevisionens rekommendationer

Riksrevisionen vill framhaélla vikten av att skatter hanteras korrekt inom offentlig sektor.

Det stills hoga krav pa privata foretag och det 4r viktigt att det offentliga féregar med gott
exempel. Hur skatter hanteras av det offentliga har ocksa betydelse fér medborgares och
foretags fortroende for offentlig verksamhet.

Utifrdn granskningens iakttagelser och slutsatser limnar Riksrevisionen féljande
rekommendationer.

Till regeringen

o Seskyndsamt 6ver reglerna for uttagsbeskattning i staten.

o Overvig att ge Skatteverket mandat att granska statliga myndigheters
kompensation for ingdende moms.

o Overvig att ta initiativ till att riksdagen ger Skatteverket mandat att pafora
skattetilligg, eller motsvarande avgift, vid fel i kommunernas ansékan om
momsersittning.

o Overvig moijligheten att skapa en myndighetsgemensam funktion for atersokning
av utlindsk moms.

Till Skatteverket

o Sikerstill att resurserna for kontroll av offentliga aktérer ir tillrickliga for att ge en
heltickande riskvirdering.

Till Ekonomistyrningsverket och Skatteverket

e Forbattra samarbetet kring information i momsfragor och fortydliga riktlinjerna
kring byggmoms och representation.
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1.1.1

Inledning

Bakgrund och motiv

Fragan om hur statliga myndigheter och kommuner skéter sin
skatteredovisning aktualiseras med jimna mellanrum. Bland annat har media
uppmirksammat myndigheter som slarvat med reglerna for mervirdesskatt
(moms) och kommuner som &gnat sig at tvivelaktig skatteplanering.

Att offentliga aktérer hanterar sina skattedtaganden pa korrekt sitt dr nédvindigt
for att uppritthalla fortroendet for samhillets institutioner. Om statliga myndigheter
och kommuner inte f6ljer skattelagstiftningen kan medborgare och foretag stilla
fragan varfor de ska anstringa sig for att betala sina skatter korrekt. Felaktigt
hanterade skatter kan ocksd medféra andra negativa effekter sasom snedvridning
av konkurrensforhallanden mellan privat och offentlig sektor.

Offentliga aktorer har, liksom medborgare och foretag, att forhalla sig till

ett omfattande och ibland komplicerat regelverk pa skatteomradet. Oriktiga
och felaktiga uppgifter kan resultera i paféljder i form av skattetilligg och
rittsprocesser. Dessa pafoljder dr ofta mer kinnbara for enskilda individer och
foretagare dn for offentliga aktorer, dir ansvar sillan utkrivs pd individniva.
Detta understryker ytterligare vikten av att det offentliga féregir med gott
exempel och hanterar regelverket pa ritt sitt.

Sdirskilt om fértroende

Riksrevisionen betonar vikten av fortroende for statliga myndigheter genom sin
vision "fullt fortroende for férvaltningen i staten”. Betydelsen av frtroende fér
sambhillets institutioner framhalls ocksd i manga andra sammanhang. Fortroende
ir dock ett komplext begrepp. Inom forskningen finns en samstimmighet om

att fortroende mellan minniskor i ett samhille ér en central faktor for skapandet
av socialt kapital, en typ av kapital som bland annat 6kar méjligheten att 16sa
gemensamma problem och som kan bidra till ekonomisk tillvixt.

Hur fortroende mellan minniskor skapas och uppritthalls dr diremot
en omdiskuterad friga. Deltagande i foreningsliv lyftes tidigt fram som
ett sitt att utveckla fortroende fér andra minniskor, andra forskare anser
att uppvixtforhallanden och det kulturella arvet i samhillet ir viktiga
forklaringsfaktorer. Ett tredje synsitt dr att aktérer som implementerar
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1.2

demokratiskt fattade beslut spelar en viktig roll. Om dessa agerar i enlighet med
principer sasom opartiskhet, likhet infér lagen och effektivitet sa ger det inte
bara minniskor anledning att lita pa de hir aktérerna, utan dven anledning att
anta att minniskor i samhillet generellt gar att lita pa. Med detta synsitt far det
stor betydelse hur statliga myndigheter och andra offentliga aktorer agerar nir
de till exempel tillimpar ridande skatteregler.

Att minniskor har fortroende for statliga myndigheter och kommuner kan
dven ha betydelse av andra skl 4n att bidra till det sociala kapitalet i samhillet.
Fortroende kan dven forbittra forutsittningarna att bedriva verksamheten pa ett
smidigt och effektivt sitt. Detta bland annat genom att beslutsvigar kan kortas
och att interaktionen med medborgarna férenklas.

I bilaga 1 presenteras en forskningsoversikt som belyser begreppen fortroende
och socialt kapital, samt beskriver diskussionen om hur fortroende uppstar.

Syfte och revisionsfragor

Syftet med granskningen ir att undersgka vilka risker for fel som férekommer i
offentliga aktorers skatteredovisning samt vilka effekter som kan uppsti om det
blir fel. Vidare syftar granskningen till att undersoka om de kontrollsystem som
kringgirdar offentliga aktérers skatteredovisning ir effektiva och vil avvigda.
Med kontrollsystem avses hela den kedja av kontroll- och styrsystem som
omgirdar statliga myndigheters och kommuners verksamhet. Saledes ingar
allt frain myndigheternas och kommunernas eget ansvar for verksamheten till
revisionens roll och inriktning samt Skatteverkets (SKV:s) verksamhet.

Granskningen utgar fran en 6vergripande revisionsfraga:

Ar kontroll- och styrsystemen avseende statliga myndigheters och kommuners
skatteredovisning effektiva och vil avvigda?

For att kunna besvara den 6vergripande revisionsfragan utgar granskningen
fran tre delfragor:

Vilka risker for fel finns i offentliga aktorers skatteredovisning?
Vad kan fel i offentliga aktorers skatteredovisning fa for effekter?

Hur dr kontrollsystemen for att hantera risker i offentliga aktérers skatteredovisning
utformade?
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13

1.4

Genomférande och avgransningar

Vid bedomningen av risker for fel i offentliga aktérers skatteredovisning har vi valt
att underséka de beloppsmissigt storsta skatterna: arbetsgivaravgifter, moms och
punktskatter. Syftet har inte varit att kvantifiera omfattningen av de fel som gérs
eller att mita effekter pa fortroendet vid fel i offentliga aktorers skatteredovisning.

Vart mandat ger oss inte mojlighet att genomfora nagon granskning av enskilda
kommuners skatteredovisning, vilket ocksé innebir att granskningen inte
omfattar skatteplanering i kommunerna. Kommunerna behandlas diremot
inom ramen f6r beskrivningen av hur kontrollsystemen 4r utformade.

For att besvara revisionsfragorna har flera olika typer av informationsinsamling
genomforts. Intervjuer har bland annat genomforts med foretradare for
Finansdepartementet, SKV och Ekonomistyrningsverket (ESV). Vi har ocksé
intervjuat olika aktérer inom kommunsektorn, till exempel Sveriges Kommuner
och Landsting (SKL) och Sveriges Kommunala Yrkesrevisorer (SKYREV).

For att undersoka riskerna for fel i statliga myndigheters skatteredovisning har
djupintervjuer genomforts med fem myndigheter, med fokus pd deras hantering
av momsfrigor. Resultatet frin intervjuerna har anvints som underlag for en
enkit till 150 myndigheter med specifika fragor om deras momshantering.

Inom ramen for granskningen har samtliga revisioner av offentliga aktorer
som SKV slutfort under 20102012 analyserats. Syftet har varit att beskriva
vilka fel som férekommer och hur kontrollen av offentliga aktorer ser ut. Detta
kompletteras med statistik frin SKV avseende bland annat resurstilldelningen
f6r kontroll och information till offentliga aktorer.

Bedémningskriterier

Det finns flera exempel pa skrivningar frin regering och riksdag som betonar
vikten av att statliga myndigheter hushéllar med sina resurser och agerar si att
fortroendet for offentlig verksamhet uppritthalls. En viktig utgangspunkt till
forslaget till forordningen (2007:603) om intern styrning och kontroll 4r att:

”Statens verksamhet maste stindigt utvecklas for att méta de forvintningar som
medborgarna, néiringslivet, de fortroendevalda och andra har pa verksamheten.
Grundliggande for legitimiteten och fortroendet for den statliga verksamheten dr att de
statliga myndigheterna formar att genomfora politiskt fattade beslut med beaktande
av en god hushallning av statens medel, men ocksd i Gvrigt lever upp till allminhetens
Sforvintningar.”

' Ds. 2006:15, Intern styrning och kontroll i staten, s. 7.
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1.5

Rapportens disposition

Efter det inledande kapitlet presenterar vi i kapitel 2 en éversikt av de skatter
som betalas av aktérer inom den offentliga sektorn. I kapitlet ger vi ocksa

en beskrivning av de separata system som finns fér att hantera moms inom
staten och kommunsektorn. I kapitel 3 beskriver vi SKV:s bedémning av
riskerna for fel i offentliga aktorers skatteredovisning, samt resultatet av SKV:s
revisionsverksamhet pd omradet. I kapitel 4 presenterar vi en granskning av hur
statliga myndigheter hanterar moms. I kapitel 5 lyfter vi frigan om offentliga
aktorers eget ansvar och behovet av intern styrning och kontroll. I kapitlet
behandlas 4ven vilken roll kommunal respektive statlig revision spelar nir det
giller skatter. I kapitel 6 analyserar vi SKV:s resurser avsatta fér arbetet med
offentliga aktorer. I kapitel 7 presenteras slutsatser och rekommendationer.
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2.1

Skatt i offentlig sektor

I detta kapitel ger vi en 6versiktlig beskrivning av storleken pa den offentliga
sektorn och de skatter som statliga myndigheter och kommuner betalar.
Dirutéver beskrivs de sirskilda regelsystem som anvinds for att hantera
ingdende moms i statliga myndigheter och kommuner.

Oversikt offentlig sektor

Sverige har en stor offentlig sektor. I relation till BNP uppgar den offentliga
sektorns utgifter till 53 procent.> Enligt SKV:s statistik finns det 354 statliga
enheter, 290 kommuner och 20 landsting (se tabell 1). Utéver det tillkommer
kommunal- och samordningsférbund, regionala myndigheter med mera.
Antalet offentligt dgda bolag uppgar till drygt 2 0oo av vilka merparten ar
kommunala bolag.3 Dessa raknas dock inte in i den offentliga sektorn utan anses
vara en del av féretagssektorn.

Tabell 1. Antal offentliga myndigheter med mera, 2013

Juridisk form Antal skattebetalare
Statliga enheter 354
Regionala statliga myndigheter 49
Landsting 20
Kommuner 290
Kommunal- och samordningsférbund 234
Offentliga korporationer och anstalter 5

Killa: SKV, 2013-02-18.
Not. Statistiken avser antalet aktérer som varit registrerade hos SKV négon géng under de

senaste fem dren.

Som framgar av tabell 2 sysselsitter den offentliga sektorn knappt en tredjedel
av samtliga anstillda. Lonesumman i offentlig sektor utgor cirka 277 procent av
den totala I6nesumman.

2 SCB, Offentlig ekonomi 2011.
3 SKV, Mejl 2013-02-18.
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2.2

Tabell 2. Antal anstillda och I6nesumma efter sektor 2012

Antal Andel  Lénesumma, Andel av total

anstillda anstillda milj. kr |6nesumma

Privat 2981617 70,0% 1038994 72,8%

Kommuner 802 317 18,8% 212 057 14,9%

Landsting 247110 58% 83 660 59%

Staten 227 659 53% 92309 6,5%
Totalt 4258 703 1427 020

Kéilla: Antalet anstillda baseras pa SCB:s sysselsittningsstatistik for 3:¢ kvartalet 2012.

Lénesumman baseras pa statistik fran SKV, 2013-02-08.

Skatter i offentlig sektor

Skyldigheten att betala skatt for statliga myndigheter, kommuner och offentligt
agda bolag kan sammanfattas i féljande tabell.

Tabell 3. Skyldighet att betala skatt for statliga myndigheter, kommuner och offentligt

sgda bolag
Arbets- SLPoch Fastig- Mer-
givaravgift Inkomst- avkast-  hets- virdes- Moms-  Punki-
och SINK' skatt? ningsskatt?  skatt skatt komp.  skatter
Statliga Ja
myndigheter Ja Nej Nej (Ja)4 Ja| (begr) Ja Nej#
Kommuner/
Landsting Ja Nej Ja Ja Ja Ja Ja
Bolagen Ja Ja Ja Ja Ja Nej Ja
Kéilla: SKV

Not 1. SINK star for srskild inkomstskatt for utomlands bosatta.

Not 2. | inkomstskatt ingér bolagsskatt och léneskatt.

Not 3. SLP star for sirskild léneskatt pa pensionskostnader.

Not 4. | undantagsfall ér myndigheter skyldiga att betala SLP, avkastningsskatt och
punktskatter.

Av tabell 4 framgar att den beloppsmassigt storsta skatten for offentliga aktérer
4r arbetsgivaravgiften. Ar 2012 uppgick den till drygt 124 miljarder kronor
vilket motsvarar knappt 30 procent av de totala arbetsgivaravgifterna. Beloppen
inkluderar 4ven avgifter och preliminir skatt som tas ut pa utbetalningar fran
transfereringssystemen, sisom pensioner och sjukpenning med mera.

Momsen uppgir till knappt 25 miljarder kronor netto (skillnaden mellan utgdende
och ingdende moms) och utgér cirka 9 procent av de totala momsintikterna.
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Skatter faststillda vid den arliga inkomsttaxeringen for offentliga aktorer

uppgir till drygt 10,6 miljarder kronor, vilket ér cirka 6,5 procent av de totala

skatteintikterna for dessa skatter. Hir ingir bolagsskatt, fastighetsskatt, sirskild

loneskatt pa pensionsavsittningar samt avkastningsskatt.

Punktskatter betalas framforallt av de kommunala bolagen och uppgick 2012 till

cirka 9,5 miljarder kronor vilket utgér 9,5 procent av de totala skatteintikterna

for punktskatterna. De vanligast férekommande punktskatterna for offentliga

enheter ir energiskatt, reklamskatt och avfallsskatt.

Tabell 4. Skatter for offentliga aktérer (exklusive statliga bolag) samt motsvarande
skatter fér samtliga skattebetalare, miljoner kronor

Skatter vid
den arliga
Arbetsgivar- Moms inkomst- Punkt-
avgifter' netto? taxeringen? skatter

Statliga enheter 27 849 12 259 22 255
Regionala
statliga enheter 2 - - -
Landsting 25394 440 2302 -
Kommuner och
kommunalférbund 63 702 2389 4836 88
Offentliga korpora-
tioner och anstalter n 7 2 -
Handelsbolag och
kommanditbolag 5 18 10 -
Aktiebolag 7 265 9539 3382 9288
Forsakrings-
aktiebolag 3 - 1 3
Ekonomiska och
ideella féreningar 12 7 17 1
Ovriga stiftelser
och fonder 139 94 73 -
Samtliga
offentliga aktérer 124 383 24 752 10 645 9635
Total skatt/avgift 422 345 271157 164137 101 664
Andel av total skatt 29,5% 91% 6,5% 9,5%

Kiilla: SKV

Not 1. Arbetsgivaravgifter avser redovisningsdret 2012.

Not 2. Avser moms redovisad i 2012 drs skat

ation. Moms redovisad i

inkomstdeklaration ingdar i ”Skatter faststdllda vid den arliga inkomsttaxeringen”.
Momskompensation till stat och kommun fér ingdende moms ingdr inte. Importmoms som

tas ut av Tullverket ingdr inte.

P

|

Not 3. Fysiska personers ink

t ingar inte. B

PP

avser taxeringsdret 2012.
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2.3.1

Momskompensation i stat och kommun

En stor del av verksamheten i stat och kommun utgérs av icke momspliktig
verksamhet sdsom myndighetsutévning, sjukvard, tandvard och utbildning.
Kommunerna+ har endast avdragsritt fér ingdende moms i den del av
verksamheten som dr momspliktig. I statlig verksamhet saknas helt avdragsritt
for ingdende moms. For statliga myndigheter och kommuner finns istillet
sirskilda kompensationssystem for ingdende moms. Dessa kompensationssystem
betraktas dock inte som en del av det vanliga momssystemet.

Varfér kompensation fér ingdende moms?

Mervirdesskatt (moms) innebir att varje led i produktions- och distributionskedjan
svarar for skatten pa det mervirde som tillfrts varan eller tjansten. Dirav bendm-
ningen mervirdesskatt. Genom att man i varje led redovisar moms pa hela férsilj-
ningsbeloppet (utgdende moms), men samtidigt far géra avdrag fér den moms
som péfdrts av narmast féregdende led (ingdende moms) sé blir effekten att mom-
sen bara beriknas pa det egna mervirdet. Den verkliga skattebérdan skjuts ddrmed
framat tills den traffar den slutlige konsumenten.

Nir stat och kommun bedriver verksamhet som inte medfor ritt till avdrag eller
aterbetalning av moms blir den ingaende momsen en kostnad. Detta skapar inci-
tament att férséka minska den ingdende momsen genom att producera varor och
tjanster i egen regi. For att statliga myndigheter och kommuner ska vara neutrala
nar de viljer mellan att utfora tjinster med egen personal eller med utomstéende
entreprendrer kompenseras statliga myndigheter och kommuner fér den uteblivna
avdragsritten genom sirskilda kompensationssystem. Syftet med kompensationen
r att momsen inte ska vara en kostnad for myndigheter och kommuner.

Momskompensation till statliga myndigheter

Enligt mervirdesskattelagen saknar staten helt avdragsritt fér ingdende moms.s
Med staten avses inte de statliga affirsverken.®

Fram till den 1juli19o1 fick de statliga myndigheterna anslag for att ticka
utgifter inklusive moms. Eftersom den ingdende momsen utgjorde en extra
utgift for myndigheten blev det oftast billigare for dem att producera varor
och tjinster i egen regi. Detta gav upphov till konkurrenssnedvridning vid
myndigheternas val mellan att producera varor och tjinster i egen regi och att
upphandla motsvarande varor och tjinster utanfor staten.

For att komma till ritta med denna konkurrenssnedvridning inférdes den
1juli 1991 ett kompensationssystem fér ingdende moms i staten. Myndigheternas
anslag riknades ner for att bara ticka utgifter exklusive moms. Samtidigt fick

4 Med kommuner innefattas i detta sammanhang aven landsting, kommunférbund och
samordningsférbund.
5 8kap. 8 § mervirdesskattelagen (1994:200).

& 1 kap. 16 § mervirdesskattelagen (1994:200).
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2.3.2

myndigheterna majlighet att begira kompensation fér kostnader for ingdende
moms enligt en sirskild férordning, forordningen (2002:831) om myndigheters
ritt till kompensation fér ingiende mervirdesskatt. Enligt férordningen far en
statlig myndighet rekvirera ett belopp frin SKV som motsvarar den ingdende
momsen i savil momspliktig som momsfri verksamhet. Det finns dock vissa
undantag dir statliga myndigheter inte fir kompensation’, till exempel for:

e kostnader for stadigvarande bostad
¢ inkdp av personbil och motorcykel
e viss representation.

Den totala momskompensationen till myndigheter uppgick 2012 till
31,5 miljarder kronor.

Momskompensation till kommuner

Genom 1991 ars skattereform infordes en generell avdragsritt fér kommuner,
landsting och kommunférbund fér all ingdende moms. Detta innebar att
kommuner fick tillbaka all betald moms oavsett om denna avsig inkép i
momspliktig verksambhet eller inkép i den icke momspliktiga delen av
verksamheten. Nir Sverige blev medlem i EU 1995 kunde den generella
avdragsritten for ingdende moms inte behallas. I momsdeklarationen far
kommuner nu endast dra av ingdende moms som avser momspliktig verksambhet.
For betald moms som avser den icke momspliktiga delen infordes ett sirskilt system
f6r momskompensation utanfor sjilva momssystemet. Precis som for
myndigheternas momskompensation ir syftet att undvika konkurrenssnedvridning
ivalet mellan att producera varor i egen regi, respektive att kopa in dem utifran.

Momskompensationen till kommunerna regleras i lagen (2005:807) om
ersittning for viss mervirdesskatt for kommuner, landsting, kommunalférbund
och samordningsférbund. Kompensationen till kommunerna benimns

darfor oftast som ersittning. Systemet innebir att kommuner, landsting eller
kommunalférbund och samordningsférbund efter ansékan har ritt till ersittning
fér ingdende moms som inte far dras av eller inte medfor aterbetalningsritt enligt
mervirdesskattelagen. Samma undantag fran kompensationsritten som giller for
myndigheter giller dven for kommunerna.?

Vid upphandling av tjinster for sjukvard, tandvard och social omsorg samt
utbildning uppstér inget utligg for ingdende moms hos kommunerna, eftersom
den hir typen av tjinster inte beliggs med moms. Kompensationssystemet ger

7 Undantagen dr desamma som de sé kallade avdragsférbuden enligt mervirdesskattelagen 8 kap
9,10, 15 och 16 §§ mervirdesskattelagen (1994:200).

Fér kommunerna finns dock méjlighet till kompensation fér stadigvarande bostad om det
handlar om sirskilda boendeformer for service och omvardnad fér 4ldre ménniskor och
minniskor med funktionshinder samt lokalhyra fér dessa lokaler.
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dock dven i dessa fall viss ersittning. Det beror pa att man kan anta att siljaren
har képt in vissa momsbelagda varor och tjanster for att kunna tillhandahélla
tjidnsten. Eftersom siljaren inte kan dra av den hiir momsen omvandlas den
istillet till en kostnad som inkluderas i beloppen som kommunen far betala
f6r den hir typen av tjidnster. Detta dr en typ av kostnad som inte skulle uppsta
om kommunen valde att utféra tjinsterna i egen regi, eftersom kommunen
da skulle fa kompensation fér den kostnaden. Dirfér ges ett schablonmaissigt
ersittningsbelopp f6r den hir typen av tjinster.®

Fore 2003 finansierades momsersittningen med avgifter som betalades av
kommunerna och landstingen. Sedan 2003 sker uttagen ur ersittningssystemet
dver statsbudgeten. I samband med detta gjordes en nivisinkning av

de generella statsbidragen. Ar 2012 uppgick den totala ersittningen till
kommunerna till cirka 45 miljarder kronor.

Administration och kontroll av momskompensationen

Administration och kontroll av momskompensationen fungerar olika fér statliga
myndigheter respektive kommuner.

Kompensation fér moms till statliga myndigheter

ESV f6rvaltar forordningen om statliga myndigheters ritt till kompensation

fér ingdende moms. ESV bestimmer vilka myndigheter som har ritt till
kompensation och ger ut foreskrifter och allminna rid om hur férordningen ska
tillimpas. ESV anger att deras uppgift 4r att ge rdd och stéd till myndigheterna
genom information och utbildning. Diremot genomfér ESV inga kontroller av
myndigheternas momsrekvisitioner dd de menar att kontrollverksamhet inte
ingér i deras uppgifter.”

SKV ir utbetalande myndighet enligt férordningen. En myndighet som har
bokfért ingdende moms far paféljande manad rekvirera ett belopp som motsvarar
den kompensationsberittigade delen. SKV har tagit fram sirskilda blanketter

for detta och betalar ut beloppet efter att ha kontrollerat att bankkontot tillhér

den rekvirerande myndigheten. SKV ska, enligt fsrordningen, betala ut det
rekvirerade beloppet inom tio dagar fran det att rekvisitionen kommit in.

Det finns en samsyn hos SKV, ESV och Finansdepartementet att SKV inte

har mandat att granska underlagen f6r myndigheternas momsrekvisitioner
sdsom systemet dr konstruerat i dag. Enligt bade ESV och Finansdepartementet
gjordes en avvigning mellan kontroll och administrativ bérda vid inférandet av
systemet. Eftersom momskompensationen i stort sett ir en rundging av pengar

9 SKL (2010), Kommunernas moms — Ett hdfte om kommunkontosystemet.

'© ESV, Intervju, 2013-07-09.
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inom staten vigde en lag administrativ bérda for myndigheterna tyngre dn
kontrollméjligheter. Finansdepartementet pdpekar dock att Riksrevisionen har
en roll pd omradet genom sin granskning av myndigheternas arsredovisningar."

ESV gjorde en 6versyn av férordningen i november 2000 pa uppdrag av
regeringen och man limnade da f6ljande forslag till ansvarsférdelning:

"Nuvarande ansvarsfordelning av kontrollen av rekvisition av mervirdesskatt bor
behdllas. Det innebir att Riksrevisionsverket (RRV) ansvarar for revisionen av
myndigheternas rekvisition och redovisning av ingaende mervirdesskatt. Det sirskilda
skattekontoret i Ludvikas roll dr att kontrollera att utbetalning gors till ritt myndighet,
att myndigheten omfattas av systemet, att ritt belopp utbetalas samt att utbetalning
gors till ritt postgirokonto.”

1 2002 ars budgetproposition skriver regeringen att denna roll- och
ansvarsfordelning ska gilla dven fortsitiningsvis, och att Riksrevisionens (tidigare
RRV) granskning ska ske utifrin en bedomning av visentlighet och risk. Vid
samtal med Riksrevisionens ansvariga revisorer framgdr att nuvarande bedomning
av visentlighet och risk gor att underlagen for kompensationen fér ingdende moms
istort sett aldrig blir foremal for granskning inom den arliga revisionen.

SKV ir av uppfattningen att kompensationssystemet i sin nuvarande utformning
inte dr helt tillfredsstillande utan hinger lite i luften eftersom SKV kan kontrollera
utgidende moms men inte kompensationen for ingdende moms. Statliga
myndigheter har i detta hinseende en sirstillning och savida inte Riksrevisionen
granskar detta kan man prata om en kontrollfri zon. Tjinsteminnen som arbetar
med offentliga enheter pa SKV tycker inte att detta ir en bra ordning.*

Stod till myndigheter

I normala fall 4r statliga myndigheter hinvisade till Skatteverket vid fragor

om skatteregler. Som nimndes ovan ir det dock ESV som ger rad och stod till
myndigheter nir det giller momskompensationen. For att sprida informationen
anvinder ESV bland annat en momshandledning som finns publicerad pa
ESV:s webbplats. I momshandledningen inkluderas ocksd information om

de delar av den utgiende momsen som ESV bedémer vara mest relevanta for
myndigheter. ESV uppger att man vid komplicerade fragor ofta méste hanvisa
till SKV eftersom reglerna har koppling till mervirdesskattelagen.” Om det

ESV, Intervju, 2013-07-09, Finansdepartementet, Intervju, 2013-06-05, SKV, Intervju, 2012-09-03.

ESV (2001:12), Oversyn av férordningen (1193:529) om myndigheters hantering av ingdende
mervardesskatt.

Prop. 2002/03:1, 5. 171.

4 SKV, Intervju, 2012-11-27.

ESV, Intervju, 2013-07-09.
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sedan uppstar praktiska fragor kring momskompensationen, till exempel om
nigot méste rittas, fir SKV hinvisa tillbaka till ESV.¢

Ersittning fér moms till kommunerna

Kommunernas ansdkan om ersittning for ingdende moms gors ocksa

hos SKV. Kommunen kan 6verklaga SKV:s beslut om ersittning till
Forvaltningsdomstolen. Till skillnad fran statliga myndigheter ska kommunerna
limna en arsuppgift till SKV om de belopp som berittigar till ersittning. SKV
har ocksa méjlighet att genom skrivbordskontroll kontrollera limnade uppgifter
och vid behov besluta om revision hos en kommun fér att kontrollera att alla
uppgifter som ligger till grund for ersittningsbeslutet stimmer.”

Momsregistrering

Foretag, statliga myndigheter och kommuner som bedriver verksamhet som
medfor skyldighet att paféra utgdende moms, eller som ger ritt att f3 tillbaka moms,
maste vara momsregistrerade hos SKV. Storleken pa beskattningsunderlaget®
avgor om momsen ska redovisas varje manad, varje kvartal, eller en gdng per ar.
Statliga myndigheter behéver inte vara momsregistrerade fér att kunna rekvirera
kompensation f6r ingdende moms. Vid samtal med ESV har framgatt att det finns
en rad situationer dir myndigheter maste vara momsregistrerade for att kunna
hantera momsreglerna pé ett korrekt siitt, till exempel vid inkép av varor och tjinster
fran utlandet och vid uttag av vissa avgifter. ESV menar dirfor att de flesta statliga
myndigheter borde vara momsregistrerade.>

Vid en jimforelse av SKV:s register 6ver momsregistrerade myndigheter och SCB:s
myndighetsregister framgar det att nistan en fjirdedel av myndigheterna® inte ar
momsregistrerade. Det ir frimst smi myndigheter som saknar momsregistrering,
men det finns 4dven exempel pé stérre myndigheter som inte har momsregistrerat
sig. Samtliga kommuner (290 stycken) 4r momsregistrerade.>

SKY, Intervju, 2012-11-27.

SKV:s webbplats, Momsersittning till kommuner.

E)

Beskattningsunderlaget r det virde pa vilket moms ska beraknas.

Se 4 § avgiftsférordningen (1992:191).

29 ESV, Intervju, 2013-07-09.

Hir avses de statliga férvaltningsmyndigheterna och myndigheterna under riksdagen.

SKV, Mejl 2013-08-26.
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2.4

Statens servicecenter

Manga sma statliga myndigheter hanterar inte sin egen redovisning. Tidigare
har Kammarkollegiet limnat administrativt stod till dessa myndigheter. Sedan
juni 2012 har dock Statens servicecenter tagit 6ver den hir rollen. Syftet med
inforandet av Statens servicecenter ir att statliga myndigheter ska kunna sinka
sina kostnader fér administrativt stéd och trygga sin kompetensforsorjning.
Tanken ir att dven storre myndigheter ska ligga 6ver delar av sin administration
pa servicecentret. Utover de myndigheter som tidigare fick administrativt

stod frain Kammarkollegiet (cirka 7o stycken) har Statens servicecenter

avtal med ytterligare sju myndigheter, bland annat SKV, Forsikringskassan,
Pensionsmyndigheten och Kronofogden.*

Statens servicecenter har tre huvudprocesser: kundfakturor,
anliggningstillgangar samt I6pande redovisning. Ambitionen ir att de
myndigheter som anlitar Statens servicecenter ska kopa samtliga processer
eftersom det dr dd man kan uppna lénsambhet. I dag finns mojlighet att bara
kopa vissa tjanster. I dessa fall maste dock myndigheten ha kvar egen personal,
vilket inte blir lika effektivt. For vissa smi myndigheter som inte har nigon
egen personal som arbetar med ekonomi skoter Statens servicecenter hela den
ekonomiska redovisningen.

Pa fragan hur Statens servicecenter ser pa sin roll visavi myndigheterna nir
det giller ansvaret for att redovisningen blir ritt svarade man att det ytterst
ir myndigheterna sjilva som har ansvaret for sin redovisning. Statens
servicecenter kinner dock ett stort ansvar att stétta myndigheterna. Statens
servicecenter foljer ESV:s regelverk nir det giller skatter och redovisning.

3 Statens servicecenter, Intervju 2013-08-16.

RIKSREVISIONEN

27



SKATTEKONTROLL — EN FRAGA OM FORTROENDET FOR OFFENTLIG FORVALTNING

Skr. 2013/14:88
Bilaga

28 RIKSREVISIONEN

37



Skr. 2013/14:88

Bilaga

38

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

3.

Risker och fel i offentlig sektor

Det 6vergripande syftet med detta och nistkommande kapitel ar dels att
identifiera risker for fel hos offentliga aktérer och dels beskriva vilka effekter
felen kan fa. Detta kapitel inleds med en redogorelse for SKV:s bedémning av
olika risker inom statliga myndigheter och kommuner. I syfte att ge exempel
pa vilka fel offentliga akt6rer gor har vi ocksa gatt igenom samitliga revisioner
av statliga myndigheter, kommuner och kommunala bolag som SKV avslutat
under &ren 2010-2012.

Skatteverkets riskbedomning fér offentliga enheter

For att identifiera risker och som hjilp for att férdela resurser mellan olika
omraden genomfér SKV riskanalyser. De senaste dren har SKV gjort tva
riskanalyser som avser offentliga enheter (statliga enheter, kommuner och
kommunigda bolag). Den forsta ir frin 2008 och behandlar samtliga typer av
offentliga enheter.>+ Den andra ir fran 2012 och behandlar enbart kommuner
och kommunala bolag.>s

Riskanalysen fran 2008 utmynnade i tre huvudsakliga slutsatser:

e Risken for fel och fusk ar lag for offentliga enheter relaterat till flertalet
andra riskomraden.

e Kommuner och deras bolag ir férknippade med hogre risk in statliga
myndigheter.

e Detsaknas en tillrackligt tydlig bild av flera risker och hur dessa foérindrats
over tiden. Det ir viktigt att fortlspande arbeta med att identifiera och
virdera risker hos de offentliga enheterna.

I riskanalysen gors en indelning i tre risknivier — hog risk, mellanrisk och lag risk.
Offentlig upphandling och punktskatter bedoms vara omraden med hog risk. Med
punktskatter dsyftas i den hir riskanalysen endast energiskatter. Lagstiftningen

pa det omradet dr komplicerad och de kommunala bolagen stir f6r en stor andel
av energiskatterna. Redovisning av forméaner och kostnadsersittningar samt
moms (inklusive momskompensation) till offentliga enheter bedoms ligga pa

en mellanrisknivi. Avseende kompensationen f6r moms till offentliga enheter

24 SKV (2008), Offentliga enheter — Riskanalys.

25 SKV (2012), Kommunerna och kommunala bolag, En taktisk riskanalys av Ostra regionen.
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konstateras att det handlar om stora belopp och att fel kan paverka konkurrensen
mellan offentlig och privat sektor. Nir det giller fsrmanerna hos offentliga
enheter 4r de smé jimf6rt med i privata féretag. Samtidigt konstaterar SKV att om
personer i ledande stillning far fsSrmaner som felaktigt behandlas som skattefria
kan det uppsta en betydande fértroendeskada. Omraden som bedoms vara av
ligre risk 4r inkomstskatt f6r bolag, 1oneskatt och fastighetsskatt.

I riskanalysen fran 2012 identifierar SKV tre visentliga risker inom den
kommunala sektorn som kan hota uppfyllandet av SKV:s mal. Det handlar om
risker som kan sittas i samband med:

¢ en 6kning av korruptionen i kommunerna

e avancerad skatteplanering i kommunerna

o relativt stora fel i momsredovisningen.

Riskanalysen frdn 2008 bygger till storsta del pa erfarenheter fran tidigare
kontroller. Dessa 4r dock relativt fa varfor slutsatserna dven bygger pa ett
antagande om att det hos offentliga enheter finns en vilja att gora ritt.
Riskanalysen fran 2012 tar inte sin utgangspunkt i erfarenheter fran
tidigare kontroller utan bygger p4 intervjuer, information fran internet samt
forskningslitteratur inom omradet for kommunernas verksamhet.

Tjinsteminnen som arbetar med offentliga enheter pa SKV framhaller riskerna
fér fel inom kommunsektorn. Kommuner ir stora och decentraliserade
organisationer, vilket innebir att manga olika personer skulle behéva ha
kunskap om skattereglerna. Men fran SKV:s sida upplever man istillet att
skatter inte 4r sirskilt prioriterade och att kunskapen om dessa fragor ir mycket
varierande ute hos kommunerna. Situationen forsvaras av att den interna
kontrollen ir dilig i manga kommuner och av att kommunrevisionen till stor
del tittar pa forvaltningsfragor istillet for skatter. Utéver detta poingteras ocksd
att offentlig verksamhet mer och mer liknar privat verksambhet, vilket delvis
beror pa en férindrad konkurrenssituation med fler privata aktérer. Dirtill har
det kommit in mer konsulter i kommunerna som hjilper till med olika uppligg
himtade fran det privata niringslivet.>®

De ovan nimnda riskanalyserna fér offentliga enheter gar inte in i detalj pa de
olika punktskatterna, eftersom dessa skatter hanteras inom en separat enhet
placerad pa SKV:s kontor i Ludvika. Enheten i Ludvika har en egen riskanalys
som uteslutande behandlar punktskatter. I den analysen gors dock ingen
atskillnad pa offentliga enheter och privata aktorer, istillet analyseras riskerna
for respektive punktskatt.2”

26 5Ky, Intervju, 2012-11-27, samt 2013-06-28.

27 SKV, Intervju, 2013-05-21.
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Skatteverkets revisioner av offentliga enheter

Vi har gitt igenom SKV:s samtliga revisioner av offentliga enheter (statliga
myndigheter, kommuner och kommunala bolag) som avslutats under dren
2010—2012. Syftet med genomgangen har varit att ta reda pa vilken inriktning
revisionerna har haft samt vilka typer av fel som uppticks. Totalt avslutades

47 revisioner under perioden och en majoritet avsig kommunala bolag. De
genomforda revisionerna ir geografiskt utspridda. Under perioden har inte
nagon revision av storstadskommunerna slutforts, men sadana revisioner pagar.
I dessa fall handlar det dock om vildigt avgrinsade revisioner. De revisioner vi
har gitt igenom omfattar inte punktskatter eftersom all punktskattekontroll dr
koncentrerad till Storforetagsregionen (SFR)?%. Revisionerna omfattar heller inte
fastighetsskatt. Detta beror pa att SKV bedémer att kontrollen av fastighetsskatt
genomfors effektivare genom si kallad skrivbordskontroll, det vill siga att en
handlidggare via telefon eller brevutskick gor en férfragan om underlag for att
verifiera att det som redovisats av skattebetalaren ar korrekt.>

Tabell 5. Antal avslutade revisioner, offentliga enheter, 2010-2012

Kommunala Statliga
Kommuner bolag  myndigheter Totalt'
2010 2 9 3 14
2011 6 10 1 17
2012 2 9 3 14
Totalt 10 28 7 45

Not 1. Totalt avslutades 47 revisioner under perioden 2010—2012. Tvd revisioner (en statlig
myndighet och ett kommunalt bolag) var dock inte tillgingliga vid tillfiillet fér vir genomgéng.

Revisionens inriktning

Under perioden 2010—2012 avslutades atta revisioner av statliga myndigheter.®
En av dessa var en si kallad tredjemansrevision dir syftet med revisionen var
att inhdmta uppgifter av betydelse for kontroll av ndgon annan 4n den som
reviderats. I 6vriga revisioner som vi har tittat pd har SKV:s granskning varit
inriktad pd myndigheternas redovisning av arbetsgivaravgifter (framférallt
loner och férmaner) och utgdende moms. Ingen revision har omfattat

En region &r en stdrre organisatorisk enhet som innefattar en rad insatser. Regionerna avser
normalt geografiska omraden, men SFR &r ett undantag dar indelningen istillet 4r gjord efter
storleken pa féretag som hanteras.

29 SKV, Intervju, 2013-06-28.

3° Vid var genomgang av avslutade revisioner var en av revisionsakterna inte tillganglig varfér
tabellerna endast inkluderar sju revisioner av statliga myndigheter.
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3.2.2

myndigheternas kompensation fér ingdende moms eftersom SKV endast 4r
utbetalande myndighet och inte har mandat att granska detta.

Aven i kommunerna har SKV:s revisioner varit inriktade mot redovisningen av
arbetsgivaravgifter och moms. Till skillnad mot i statligan myndigheter har SKV:s
granskning av kommunerna dven omfattat ingdende moms och kommunernas

momsersittning.

Nirmare tvd tredjedelar av revisionerna av offentliga enheter som avslutades
under 2010-2012 avser kommunala bolag. Revisionerna avkommunala bolag
har omfattat kontroll av inkomstskatt, arbetsgivaravgifter samt moms. Samtliga
revisioner utom en har omfattat moms.

De revisioner avkommuner och kommunala bolag som avslutats under 2010-2012,
har i mycket liten utstrickning varit inriktade pa skatteplaneringsfragor. Enligt SKV
kommer den aspekten att fi ett storre utrymme i revisionerna framéver. Dels har
man fatt 6kade revisionsresurser, dels har SKV:s utredning om skatteplanering i
kommuner genererat ny kunskap och nya uppslag for revisionsverksamheten.»

Tabell 6. Revisionens inriktning, avslutade revisioner, offentliga enheter, 2010-2012

Antal Revisionens inriktning

Antal Inkomst-
revisioner skatt’ Moms AG?
Kommuner 10 - 10 7
Kommunala bolag 28 20 27 18
Statliga myndigheter 7 - 5 5
Totalt 45 20 42 30

Not 1. Statliga myndigheter och kommuner dr inte skattskyldiga for inkomstskatt.
Not 2. Arbetsgivaravgifter.

Vilka éndringsbeslut leder revisionerna till?

Om SKV uppticker ett fel i skatteredovisningen inom ramen for en revision
leder det normalt sett till en indring i den reviderades beskattningsunderlag.

I tabell 7 nedan presenteras antalet verviganden infor beslut till f6ljd av de
revisioner av offentliga enheter som SKV slutf6rt under 2010-2012. Ett
dvervigande infér beslut ir ett resultat av revisionen och leder i de flesta

fall till ett formellt dndringsbeslut. Enligt SKV hiinder det relativt sillan att
skattebetalaren i det skedet kommer in med ny information som medfor att det
formella dndringsbeslutet inte blir detsamma som overvigandet. Direfter kan
den skattskyldige begira omprévning eller 6verklaga omprévningsbeslutet.

31 SKV, Intervju, 2013-06-28.
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Statistiken nedan kan dirfér inte lisas som ett slutligt resultat av SKV:s
revisioner.

SKV:s revisioner har lett till 6verviganden infor beslut inom samtliga omraden
som granskats. Flest 6verviganden aterfinns pd momsomradet. I kommunerna
handlar felen pA momsomradet i stor utstrickning om felaktigt redovisad ingdende
moms och momsersittning. Flera kommuner har begirt fér hog ersittning for
ingdende moms avseende bland annat intern representation, stadigvarande bostad,
assistansersittning och sirskilda boendeformer. I nigra fall har kommunerna inte
pafért ndgon utgdende moms pa skattepliktig forsiljning. Aven i de kommunala
bolagen avser en stor del av indringsbesluten pA momsomrédet felaktigt redovisad
ingiende moms. Bland annat har flera bolag tillimpat frivillig skattskyldighet pa
fér stor del av en lokalyta och didrmed gjort fér stora avdrag for ingdende moms.
Felaktigt redovisad utgdende moms pa bland annat personalparkering och
forsiljning till dotterbolag under marknadspris har ocksa forekommit. Nagra
indringsbeslut avser felaktig uttagsbeskattning av fastighetsférvaltartjinster.

Det éir bara de kommunala bolagen som betalar inkomstskatt. Over hilften av
overvigandena avseende inkomstskatt i kommunala bolag 4r féljdandringar

pa grund av felaktigt redovisad moms och i nagot fall felaktigt redovisad
arbetsgivaravgift. Ovriga dverviganden avser avdrag for icke avdragsgilla kostnader
eller fér stora nedskrivningar av bland annat fastigheter och markanliggningar.

Ett fel i skatteredovisningen kan leda till ett skattetilligg. Skattetilligg ar en sirskild
avgift som paférs den som bland annat limnat en oriktig uppgift i en deklaration.
Skattetilligget 4r enligt huvudregeln 40 procent av den inkomstskatt och 20
procent avden moms eller de arbetsgivaravgifter som undanhallits. Om det dr
oskiligt att ta ut skattetilligg med fullt belopp, kan hel eller delvis befrielse fran
skattetilligget beviljas. SKV har foreslagit skattetilligg i nistan tre fjirdedelar av

de revisioner som lett till 6verviganden infor beslut. Det kan dock noteras att SKV
inte har ritt att pafora skattetilligg om en kommun har begirt f6r hogt belopp i
momsersittning eftersom momsersittningen inte ir en skatt. SKV har saledes inga
sanktionsmajligheter nir en kommun felaktigt begir for stor momsersittning,
vilket man upplever som problematiskt eftersom kommunerna gér en hel del fel >

32 SKV, Intervju, 2013-06-27 och 2013-06-28.
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Tabell 7. Antal 6verviganden infor beslut, avslutade revisioner, offentliga enheter,
2010-2012

Antal Antal 6verviganden infor beslut
Antal Ingen Inkomst- Moms- Skatte-
revisioner | 4ndring skatt' Moms  komp.? AG3  ftillagg
Kommuner 10 o - 7 8 3 7
Kommunala
bolag 28 5 20 20 - 4 18
Statliga
myndigheter 7 3 - 2 - 3 4

Not 1. Statliga myndigheter och kommuner dir inte skattskyldiga for inkomstskatt.

Not 2. Statliga myndigh och k har ritt till komp ion for ingdende moms
enligt tva olika system. SKV har inte mandat att granska underlagen for myndigheternas
momskompensation.

Not 3. Arbetsgivaravgifter.

Sdrskilt om revision av statliga myndigheter

Under 20102012 avslutades endast itta revisioner av statliga myndigheter.
Enligt den enhet pa SKV som ansvarar fér revisioner av statliga enheter finns
det flera skil till detta. Dels har de totala resurserna avsatta for revision av
offentliga enheter hittills varit sma. Ett annat skil till att s fa revisioner har
genomfdrts beror pa att SKV inte kan granska underlagen fér myndigheternas
kompensation for ingdende moms. SKV:s granskningsmandat dr dirfor snivare
hos statliga myndigheter an hos kommuner och kommunala bolag och det

har varit svarare att fa uppslag pa det statliga omrédet. I detta sammanhang

for SKV ocksa fram att man i mycket liten utstrickning kunnat anvinda sig av
Riksrevisionens arliga granskningar da dessa sillan omfattar skattefragor.

Ett sitt att 6ka kunskapen om skattehanteringen i statliga myndigheter skulle
kunna vara att genomfora ett antal sSlumpmassiga revisioner varje ar. En sidan
ansats ligger dock inte i linje med malet om att 8o procent av SKV:s revisioner
ska leda till ett indringsbeslut, ett mal som motiveras av att revision ir ett dyrt
kontrollverktyg och att man inte vill belasta skattebetalare nir det inte finns
nigra indikationer om fel. P4 enheten 4r man dock av uppfattningen att SKV
maste ha en hogre nirvaro pd det statliga omradet, inte minst for att uppritthalla
ett hogt fortroende for statliga myndigheter.

I riskanalysen for offentliga enheter framhalls offentlig upphandling som

ett hégriskomrade men det ar inte en del av det dagliga arbetet med kontroll.
Visst arbete gentemot upphandling pagar dock inom ramen f6r andra av SKV:s
insatser.» Det bor ocksa papekas att tillsynsansvaret inte ligger pi SKV utan pa
Konkurrensverket.

3 SKV, Intervju, 2013-06-28.
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3.3 Sammanfattande iakttagelser

Enligt SKV:s riskbedémning ir riskerna for fel och fusk ligre inom

den offentliga sektorn 4n inom méanga andra riskomraden. Samtidigt
konstaterar SKV att det saknas en tillrickligt tydlig bild av flera av riskerna
pa omradet och att det ar viktigt att fortlépande identifiera och virdera
riskerna inom offentlig sektor.

SKV konstaterar att det ur fortroendesynpunkt 4r viktigt att offentliga
aktorer hanterar skatter korrekt.

Tjinstemin som arbetar med offentliga aktorer menar att SKV maste

ha en hogre nirvaro pa det statliga omradet for att uppritthalla ett hogt
fértroende for statliga myndigheter.

En majoritet av SKV:s revisioner av offentliga enheter de senaste tre aren
har riktats mot kommuner och kommunala bolag. De flesta fel som
uppticks avser moms.

Nir kommuner har begirt felaktiga belopp i ersittning for ingdende moms
saknar SKV mojlighet att paféra skattetilligg, eftersom ersittningen inte
riknas som en skatt.

De senaste tre dren har endast atta avslutade revisioner avsett statliga
myndigheter. Fokus i dessa revisioner har varit 16ner och forméner.

SKV saknar mandat att granska myndigheters underlag f6r kompensation
for ingdende moms. SKV har dirfér inte genomfort nagon revision pa
detta omrade.
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Moms i staten

For att fordjupa kunskaperna om vilka risker for fel som férekommer hos
offentliga aktorer har vi genomfért en granskning av momshanteringen i
statliga myndigheter. Att vi valt att detta omrade har flera skil. Det nuvarande
systemet for att kompensera statliga myndigheter fér ingdende moms infordes
1991. Sedan dess har det genomférts en rad férandringar pA momsomradet och
Sverige har blivit medlem av EU. Eftersom SKV inte har mandat att granska
underlagen fér myndigheternas momsrekvisitioner finns deti dag en lig
kunskap om hur myndigheternas redovisning av ingdende moms ser ut. Vid var
genomging av SKV:s revisioner framgar att det i kommunerna, dar SKV har ratt
att granska underlagen, gérs en del fel i momsredovisningen.

Nedan féljer en kort genomgang av hur granskningen har genomférts. Direfter
presenteras resultaten for varje omrade som granskats under separata rubriker.

Genomférande

Var granskning av momshanteringen i statliga myndigheter har genomforts i tva
steg. I ett forsta steg genomfordes intervjuer med fem myndigheter dir syftet var
att stimma av om myndigheterna redovisar och rekvirerar ingdende moms pa ett
korrekt sitt. P4 varje myndighet gjordes ocksa stickprov dir ett antal transaktioner
féljdes fran bestillning till bokforing och rekvisition av momskompensation.
Granskningen av de fem myndigheterna resulterade i ett antal iakttagelser
avseende myndigheternas rekvisition av kompensation fér ingdende moms, men
ocksd avseende vissa andra delar av myndigheternas momsredovisning. Fér att
f6lja upp resultaten fran intervjuerna genomférde vi, i ett andra steg, en enkit till
ett storre antal myndigheter med fragor om myndigheternas momshantering. I
avsnitt 4.3—4.6 presenteras resultaten av intervjuerna och enkiten. Varje avsnitt
inleds med en redogorelse for gillande ritt varefter resultaten av granskningen
presenteras. Utforligare metodbeskrivningar av genomf6randet av intervjuerna
och enkiten finns i bilaga 2.
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Moms betald i utlandet

Sedan Sverige blev medlem i EU 1995 skiljer man mellan gemenskapsintern
handel, det vill siga handel mellan tvi EU-linder, och handel med tredje land,
det vill siga handeln med ett land utanfor EU.

Nir en myndighet eller ett féretag kdper en vara frén ett foretag i ett annat EU-land
ar huvudregeln att den svenska koparen ska redovisa och betala moms i Sverige
genom si kallad omviind skattskyldighet, det vill siga det ér képaren och inte
siljaren som ska redovisa den utgdende momsen. For att varorna ska fa levereras
utan moms krivs att koparen dr momsregistrerad i hemlandet. Vid inkop maste
siledes koparen aberopa sitt momsregistreringsnummer, sa att siljaren vet att ingen
moms ska paforas forsiljningen. Vid ink6p av en vara fran land utanfor EU ska
momsen pa varuvirdet redovisas och betalas till Tullverket. Det finns dock tillfillen
nir en myndighet far betala moms paférd i utlandet, till exempel vid utlandsresor.

Enligt en skrivelse frin SKV har en myndighet som debiteras moms i ett annat
EU-land ritt att ans6ka om aterbetalning av momsen i det land den debiterats.’
Ansékan om aterbetalning gors genom en elektronisk tjanst som tillhandahalls av
SKV och férutsitter bland annat att myndigheten dr momsregistrerad. Inom EU
avgors dock ritten till dterbetalning av behorig myndighet i den aterbetalande staten,
i enlighet med bestimmelserna i den staten. SKV kan séledes endast vidarebefordra
en ansdkan om aterbetalning och inte ta stillning till om en myndighet har ritt till
aterbetalning. For lander utanfér EU giller olika regler fér aterbetalning.

Stéd och verktyg for atersékning

SKV:s elektroniska tjinst for att dterséka moms fran andra EU-linder inférdes
1januari 2010 och fungerar pa samma sitt for myndigheter och privata

foretag. I dagsliget kriver tjinsten e-legitimation, en 16sning som fatt kritik
eftersom endast personer som ir folkbokférda i Sverige och har ett svenskt
personnummer kan fi en e-legitimation. Féretag och andra organisationer kan
inte ha egna e-legitimationer, utan maste forlita sig pa enskilda personer. Nir det
giller ansgkningar till linder utanfér EU saknas den hir typen av stod.

Det finns en viss kontroll inbyggd i systemet f6r atersékning, som sikerstiller
att sokanden har varit momsregistrerad under den aktuella perioden. Det
finns ocksa spirrar som medfér att ansokan inte kan skickas ivig forrin

alla obligatoriska uppgifter ir ifyllda i formuliret. SKV gér dock inga andra
kontroller av innehallet i ansokningarna.

34 Skatteverket, Stillningstagande om ritt till dterbetalning fér svenska staten med flera.

35 Detta férutsitter att momsen avser myndighetens momspliktiga verksamhet och att
myndigheten har ritt till kompensation fér ingdende moms fér aktuell verksamhet, se SKV:s
skrivelse om ritt till aterbetalning fér svenska staten med flera.
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SKV har inga uppgifter om hur pass vanligt det ir att myndigheter far avslag pa
sina ans6kningar. Enligt SKV upplever dock manga foretag att det ar svart att fa
tillbaka moms, frimst beroende pé kulturskillnader och sprakférbistring. Det dr
vanligt att féretagen anlitar ombud for att terséka moms och SKV uppskattar
att 5070 procent av alla ansékningar kommer fran ombud.3

Grundliggande information om hur tjinsten anvinds finns pa SKV:s webbplats.
ESV har inte ndgon information om atersékning av moms i sin momshandledning
eftersom omradet inte bedémts vara tillrickligt relevant. ESV papekar ocksa att

det inte 4r sikert att andra linder accepterar aterskningar frin myndigheter. ESV
anordnar tillsammans med SKV en heldagskurs om moms tvd ginger per ar och
dir ingér information om atersckning av moms fran utlandet som en punkt.»”

Begir myndigheter tillbaka moms betald i utlandet?

Under intervjuerna med de fem myndigheterna framkom att samtliga myndigheter
vid nigot tillfille betalat moms i ett annat land 4n Sverige. Vidare framkom att fyra
av de fem intervjuade myndigheterna visserligen kiinner till att de har ritt att fa
momsen aterbetald men att de anser att det administrativa arbetet for att fa tillbaka
utlindsk moms ir for betungande i forhallande till den ekonomiska vinsten som

en aterbetalning skulle medféra. En av myndigheterna atersoker regelbundet
moms piford i utlandet eftersom det i deras fall handlar om stora belopp. Statens
servicecenter som hanterar redovisningen at ett stort antal myndigheter uppger att
man inte gér nagon tersokning av moms fran utlandet &t sina myndigheter.s®

I var enkit till myndigheterna svarar 75 procent att man har utligg f6r utlindsk
moms. De myndigheter som svarat att man har sadana utligg fick ocksa géra en
uppskattning av hur stora belopp det rér sig om under ett ar. Av nedanstiende
figur framgdr att 59 procent av myndigheterna uppskattar beloppet till mindre
4n 50 ooo kronor.

3 SKV, Intervju 2013-06-04.
37 ESV, Intervju 2013-07-09.

3% Statens servicecenter, Mejl 2013-08-29.
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Figur 1. Uppskattad storlek pa utligg for utlindsk moms
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Myndigheter med utligg f6r utlindsk moms tillfragades ocksd om de begir
tillbaka momsen fran utlandet, och i s fall om man begir tillbaka mer in
hilften av beloppet. Det framgér av svaren att endast en dryg fjirdedel av
myndigheterna begir tillbaka nigon del av den utlindska momsen. Bland de
som begir tillbaka moms ar det vanligast att man begir tillbaka mer 4n hilften
av beloppet.

Figur 2. Andel myndigheter som begir tillbaka moms fran utlandet

19%

M Nej
Ja<50%
Ja>50%

M Vetej

Det ir bide myndigheter med utligg fér utlindsk moms under respektive Gver
50 000 kronor som begir tillbaka moms. Av de myndigheter som har utligg
under 50 0oo kronor ir det 22 procent som begir tillbaka moms i nigon
utstrickning. Fér myndigheter med utligg 6ver 50 ooo kronor dr motsvarande
siffra 33 procent.

De myndigheter som svarat att man inte begir tillbaka moms frin utlandet har
tillfragats om anledningen till detta. Den vanligast férekommande forklaringen
(77 procent) 4r att man inte tycker att det dr virt besviret. Det kan exempelvis
handla om manga sma belopp och att man bedomer att den administrativa
hanteringen kostar mer 4n man har méjlighet att fa tillbaka. Nagra myndigheter
har inte kint till att momsen gar att begira tillbaka. Bland de myndigheter som
har angivit "annat skil” kan det till exempel handla om att man dnnu inte skapat
rutiner for att begira tillbaka momsen.
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Figur 3. Anledning till att myndigheter inte begir tillbaka moms fran utlandet
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Omvind skattskyldighet for byggtjanster

Vid inkép av byggtjinster giller si kallad omvind skattskyldighet. Det

innebir att det dr koparen och inte siljaren som ir skyldig att deklarera och
betala momsen till SKV. Syftet 4r att motverka skattefusk dir en képare gor
avdrag for moms som inte betalas av siljaren. Omvind skattskyldighet for
byggtjinster giller endast nir koparen av tjansten ocksa siljer byggtjinster.
Eftersom staten ir en enda juridisk person som siljer byggtjinster omfattas
alla statliga myndigheter av reglerna om omvind skattskyldighet. For att
omvind skattskyldighet ska tillimpas krivs dock att myndigheten gor inkopet
till en yrkesmissig verksamhet.’9 For inkop till verksamhet som enbart avser
myndighetsutévning giller inte omvind skattskyldighet. Avser inképet bade
yrkesmissig verksamhet och myndighetsutovning ska omvind skattskyldighet
tillimpas péd hela inkopet. For att kunna tillimpa omvind skattskyldighet maste
myndigheten vara momsregistrerad hos SKV.

Eftersom omvind skattskyldighet inte giller i samtliga fall méste ett byggforetag
for att kunna gora ritt veta om myndigheten képer tjinsten for sin yrkesmissiga
verksambhet eller inte. Enligt SKV ska en niringsidkare som ar osiker pi om
denne ska ta ut moms eller inte vid forsiljning av byggtjinster till myndigheter
fraga i vilket syfte inkopet sker.+

Omvind skattskyldighet hos myndigheter

Under intervjuer av de fem utvalda myndigheterna framgick att myndigheterna
har svirt att skilja mellan den verksamhet som sker yrkesmissigt och den

39 Yrkesmissig verksamhet innebir att myndigheten bedriver nagon form av utatriktad verksamhet
(till exempel fastighetsuthyrning) och innefattar darfor inte nir myndigheten endast férvaltar
sig sjalv eller bedriver myndighetsutdvning. For att anpassa den svenska momslagen till EU:s
momsdirektiv har sedan 1 juli 2013 begreppet "yrkesmissig verksamhet” ersatts av begreppen
"beskattningsbar person” och "ekonomisk verksamhet”, se prop. 2012/13:124.

4 SKV:s webbplats, Vad innebir omvind skattskyldighet?
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verksamhet som sker som ett led i myndighetsutévning. Dirmed finns en
risk att myndigheten vid inkép av byggtjanster gér en felaktig bedémning av
ivilket syfte inkopet sker. Detta fir konsekvensen att bedomningar huruvida
omvind skattskyldighet ska tillimpas eller inte kan géras pa felaktiga grunder.
I samband med genomforandet av vir enkit har det ocksd framgatt att minga
myndigheter ir osikra pd vad som utgér yrkesmiissig verksamhet respektive
myndighetsutévning och att de har svart att hitta information om detta. ESV
menar att myndigheter bor vinda sig till SKV om man ar osiker pa vad som
utgor yrkesmissig verksamhet.# SKV konstaterar att bedomningarna dr svira
och att de definitioner som finns inte ir helt utttmmande.+

I enkiten fick myndigheterna frigan om man har nigon yrkesmissig
verksambhet. 56 procent av myndigheterna svarade att man endast har
myndighetsutévning. Som framgatt ovan ska myndigheter med enbart
myndighetsutévning inte tillimpa omvind skattskyldighet vid inkép av
byggtjinster. Nir de myndigheter som enbart har myndighetsutévning fick
fragan om de tillimpar omvind skattskyldighet svarade 34 procent att man gér
det. En stor andel (32 procent) svarade att man inte vet, vilket dels kan bero pa
att den som svarade inte vet om myndigheten tillimpar omvind skattskyldighet
eller inte. Det kan ocksa bero pa att man inte har kopt in nagra byggtjanster och
dirfér inte vet hur en sadan situation skulle hanteras.

Figur 4. Andel myndigheter med enbart myndighetsutévning som tillimpar omvind
skattskyldighet
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De myndigheter som angivit att de har nagon form av yrkesmissig verksamhet
fick fragan om de sirskiljer mellan sin myndighetsutévning och yrkesmissiga
verksambhet vid inkop av byggtjinster. Detta eftersom omvind skattskyldighet
endast ska tillimpas om inképet till nagon del avser yrkesmissig verksamhet. Av
de svarande myndigheterna har 23 procent angivit att man sirskiljer mellan de
olika verksamhetstyperna. Drygt hilften av myndigheterna svarar att man inte

41 ESV, Intervju, 2013-07-09.

42 SKV, Intervju, 2012-11-27.
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4.4

gor det. Enligt var bedémning finns en stor risk att reglerna tillimpas felaktigt
hos dessa myndigheter. Det bér dock papekas att inom denna grupp kan det
finnas myndigheter som inte har ndgon myndighetsutévning och dirmed inte
har ett behov av att sirskilja. En fjirdedel av myndigheterna har svarat "vet ej”,
vilket som ovan antingen beror pd att man inte vet, eller att man inte koper in
néagra byggtjinster.

Figur 5. Andel myndigheter med yrkesmissig verksamhet som sirskiljer mellan denna
och myndighetsutévning vid inkép av byggtjanster
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Uttagsbeskattning av fastighetstjanster

Nistan all omsittning av varor och tjinster 4r momspliktig, men det finns

vissa undantag. Uthyrning och forsiljning av fast egendom 4r som huvudregel
inte momspliktigt. En fastighetsigare som handlar upp olika tjinster till sin
fastighetsforvaltning kan dirfor normalt inte dra av momsen pé de upphandlade
tjansterna. En uthyrare kan efter ansokan till SKV bli frivilligt skattskyldig

till moms f6r uthyrningen och erhalla avdragsritt under férutsittning att
hyresgisten bedriver momspliktig verksamhet i lokalen. Fér fastighetsigare
som inte ir frivilligt skattskyldiga blir momsen pa upphandlade tjinster en
kostnad i verksamheten. Om fastighetsigaren i dessa fall istillet utfor tjinsterna
med egen personal skulle — i avsaknad av sirskilda regler — nagon kostnad f6r
moms for arbetskostnaderna diremot inte uppkomma.

For att uppnd konkurrensneutralitet i valet mellan upphandlade tjinster och
tjanster i egen regi finns regler om uttagsbeskattning av fastighetstjinster.
Reglerna innebir att fastighetsigaren ska betala moms pé fastighetstjénster
som vederborande utfor it sig sjdlv i de fall avdragsritt eller ritt till aterbetalning
enligt mervirdesskattelagen inte féreligger.# Arbeten som omfattas av
uttagsbeskattning 4r bland annat byggnads- och anliggningsarbeten,

4 2 kap. 8 { mervirdesskattelagen.
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reparationer och underhall, lokalstidning, fonsterputsning eller annan
fastighetsskotsel.+

Uttagsbeskattning i stat och kommun

Enligt mervirdesskattelagen 4r kommunernas uttag av varor och tjinster for
eget behov undantagna fran uttagsbeskattning.# Undantaget giller dock inte

en kommuns uttag av tjinster for arbeten pé stadigvarande bostad. Att en
kommun maste uttagsbeskatta egna arbeten pa stadigvarande bostad beror pa
att kommuner varken har avdragsritt eller ritt till ersittning for ingdende moms
hinférlig till stadigvarande bostad. I dessa fall blir momsen en kostnad f6r
kommunen. Utan uttagsbeskattning skulle det bli billigare fér kommunen att
utfora arbete i egen regi 4n att upphandla tjinsterna.

Fram till och med 1994 omfattades dven staten av samma undantag for
uttagsbeskattning som kommunerna. Undantaget for staten togs dock bort i
samband med att Sverige gick med i EU. Fran och med 1 januari 1995 finns det
dirfor inget undantag for staten avseende uttagsbeskattning. Av forarbetena till
lagindringen framgdr att undantaget for staten togs bort utifrin en bedémning
att undantaget inte fyllde ndgon funktion.+ I férarbetena saknas dock en analys
av effekterna av ett slopat undantag nir det giller uttagsbeskattning av tjinster.

Som tidigare framgatt ska fastighetstjinster som man utfor it sig sjilv
uttagsbeskattas i de fall avdragsritt eller ritt till dterbetalning enligt
mervirdesskattelagen inte foreligger. Eftersom staten varken har avdragsritt eller
ritt till dterbetalning enligt mervirdesskattelagen blir konsekvensen att staten
ska uttagsbeskatta alla fastighetstjinster som utfors i egen regi, ett utfall som
troligen aldrig varit avsett. I praktiken skulle det nimligen leda till ett utfall som
i stora delar inte verensstimmer med syftet bakom uttagsbeskattning. Statliga
myndigheter har inte ritt till kompensation fér uttagsbeskattning. Detta innebir
att om en myndighet utfér en fastighetstjinst i egen regi och uttagsbeskattar den
sd skulle detta i praktiken vara dyrare 4n att k6pa in tjinsten utifran eftersom
myndigheten i det senare fallet har ritt till kompensation fér ingdende moms.

Vad siger SKV och Finansdepartementet?

Finansdepartementet bekriftar att det undantag som tidigare funnits fér staten
avseende uttagsbeskattning togs bort1995 i samband med Sveriges EU-intréde.
Finansdepartementet menar att det ir SKV:s uppgift att tolka och tillimpa
lagstiftningen. Finansdepartementet har vil etablerade kanaler med SKV i syfte

44 Lokalstadning, fonsterputsning, renhéllning eller annan fastighetsskétsel undantas fran
uttagsbeskattning om de utférs pa ligenhet som innehas med hyresritt eller bostadsritt.

45 3 kap. 29 § mervirdesskattelagen.

46 soU 1994:88 samt prop. 1994/95:57.
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att uppdaga eventuella oklarheter samt tolknings- och tillimpningsproblem.
I den aktuella fragan har dock Finansdepartementet inte tidigare fatt signaler
pa att sidana problem skulle féreligga.+”

SKV delar Riksrevisionens tolkning att reglerna i sin nuvarande utformning
medfér att myndigheter ska uttagsbeskatta all fastighetsférvaltning. Enligt

SKV blir utfallet av en sddan tillimpning orimlig varfér SKV inte genomdriver
reglerna i dag. Man har till exempel ingen information om uttagsbeskattning for
statliga myndigheter pa sin hemsida. SKV:s bedémning ir att det blev en miss
nir reglerna dndrades 1994, och att avsikten aldrig kan ha varit att staten ska
uttagsbeskatta alla fastighetstjanster. SKV har under granskningen tagit kontakt
med Finansdepartementet och en dialog om problemet pagar.+

Fastighetstjinster och stadigvarande bostider i staten

Som framgatt ovan rader oklarhet om i vilken utstrickning staten ska
uttagsbeskatta fastighetstjénster. I kartliggande syfte har vi dirfér valt att
inkludera ett antal fragor pi omradet i enkiten.

Myndigheterna har tillfrigats om de har egen personal som jobbar med teknisk
férvaltning av de fastigheter som disponeras av myndigheten. Av de svarande
myndigheterna uppger 22 procent att man har egen personal som arbetar med
teknisk férvaltning. De myndigheter som uppger att man har egen personal som
utfér teknisk férvaltning har blivit tillfrigade om de pafér uttagsbeskattning

pa kostnaden for detta. Av 26 myndigheter svarar endast en myndighet att de
uttagsbeskattar den egna tekniska forvaltningen.

Som resultaten ovan visar ir det i princip inga myndigheter som uttagsbeskattar
idag. Reglerna for uttagsbeskattning 4r till for att undvika en snedvridning

av konkurrensen. I de fall statliga myndigheter har ritt till kompensation for
ingdende moms paverkas inte konkurrensen. I dessa fall blir momsen ingen
kostnad nar myndigheter képer in fastighetstjinster, utan motsvarar den
kostnad som uppstir vid produktion i egen regi utan uttagsbeskattning. Det
finns dock ett undantag. Statliga myndigheter har inte ritt till kompensation fér
ingdende moms for kostnader avseende stadigvarande bostad. I detta fall blir det
billigare for en myndighet att producera fastighetstjinster i egen regi 4n att kopa
in tjansterna. Av enkiten framgdr att 28 procent av myndigheterna har nagon
lokal som ar avsedd for stadigvarande bostad+°. Av dessa svarar 38 procent att de
har egen personal som utfér teknisk férvaltning pa bostiderna.

47 Finansdepartementet, Intervju, 2013-05-29 samt mejl 2013-09-24.
48 SKV, Intervju, 2013-06-27.

49 Pa den hir enkitfragan dr svarsfrekvensen nagot lagre, se bilaga 3 for ytterligare information.
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4.6

Representation

Som beskrivits i kapitel 2 har statliga myndigheter ritt till full kompensation

for ingdende moms. En férutsittning dr dock att det inte foreligger nagot
avdragsforbud eller nagon avdragsbegrinsning enligt mervirdesskattelagen. Till
exempel finns begransningar i ritten att dra av ingdende moms vid representation.

I vara intervjuer av fem myndigheter tog vi stickprov pa redovisningen av intern
och extern representation pd samtliga dessa myndigheter. Hos samtliga fem
myndigheter hittades nagon form av felaktig hantering avseende representation.
Felen som identifierats har bland annat varit klassificeringsfel och berikningsfel.
Klassificeringsfelen verkar framforallt bero pa en allmin osikerhet om vad som
ska redovisas som konferenser och vad som ska redovisas som representation.
Berikningsfelen som identifierats har i vissa fall handlat om att berikningen
utgatt frin bestillt antal personer i stillet for deltagande antal personer, och i
vissa fall har rena summeringsfel gjorts. Vidare har man i vissa fall inte beaktat
de maxbelopp fér kompensation som giller for representation, vilket har

lett till att myndigheten har kompenserats for all ingdende moms hinforlig

till representationstillfillet. Var uppfattning ir att grinsdragningsproblem,
bristfilligt underlag frin personerna som deltog vid representationstillfillet samt
ivissa fall bristande intern styrning och kontroll har lett till de identifierade felen.

Eftersom resultatet ovan bygger pa en granskning av fem myndigheter gar det
inte att anvinda for att uttala sig om myndigheter i allminhet. Att myndigheter
har problem med redovisningen av representation bekriftas dock av ESV. De
menar att reglerna runt representation ir svira och att det finns en risk att
myndigheterna gor fel.s

Sammanfattande iakttagelser

Genom djupintervjuer och en enkit har vi gjort en rad iakttagelser avseende
hanteringen av moms inom statliga myndigheter.

o Moms fran utlandet
I enkiten svarade 75 procent av myndigheterna att man har utligg for
utlindsk moms. Endast en fjirdedel av dessa myndigheter begir tillbaka
nagon del av den utlindska momsen. Av de myndigheter som inte begir
tillbaka moms fran utlandet anger majoriteten att det inte ar virt besviret.
SKV ger ett visst stod i form av en elektronisk tjanst for att begira tillbaka
moms fran andra EU-linder. ESV har ingen instruktion avseende detta i sin

59 ESV, Intervju 2013-07-09.
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momshandledning. Statens servicecenter dterséker inte moms fran utlandet
at sina myndigheter.

Omvind skattskyldighet fér byggtjanster

Om statliga myndigheter ska tillimpa omvind skattskyldighet for
byggtjinster eller inte beror pa om inképet avser myndighetsutovning eller
yrkesmissig verksambhet. I intervjuerna och i enkiten har framkommit att
det finns en stor osikerhet kring dessa regler, bland annat nir det giller
vad som ska klassas som yrkesmissig verksamhet. Detta medfor att det
férekommer felaktig hantering av momsen nir myndigheter képer in
byggtjinster.

Uttagsbeskattning av fastighetstjanster

Reglerna for uttagsbeskattning av fastighetstjénster syftar till att undvika
snedvridning av konkurrensen nir nigon ska vilja mellan att producera
fastighetstjinster i egen regi, eller att kopa in dem utifran. Tidigare var
staten undantagen frén uttagsbeskattning, men det undantaget togs bort
1995. Enkiten visar att myndigheter inte uttagsbeskattar fastighetstjinster
iegen regi. SKV menar att en korrekt tillimpning av regelverket medfor
uttagsbeskattning av samtliga fastighetstjinster. En sadan tillimpning
skulle dock fa orimliga konsekvenser varfér SKV inte genomdriver
regelverket. ESV har ingen information om uttagsbeskattning av
fastighetstjinster i sin momshandledning.

Representation

Vid de djupintervjuer som genomférdes hos fem myndigheter framkom

att deti samtliga fall férekom fel i redovisningen av ingdende moms for
representation. Att det finns problem pa omréidet ir en uppfattning som delas
av tjanstemin pa ESV.
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5.1

5.1.1

Intern styrning och kontroll och revision

Ett syfte med denna granskning 4r att underséka hur kontrollsystemen

kring offentliga aktérers skatteredovisning ar utformade. Det ir i forsta hand
de statliga myndigheterna och kommunerna sjilva som ansvarar for att
skatteredovisningen foljer gillande lagstiftning. Den statliga och kommunala
revisionen har ocksé en viktig roll, framforallt nir det giller att sikerstilla en
god intern styrning och kontroll. Darutéver har SKV ett 6vergripande ansvar
for att skatte- och avgiftsintikterna sikerstills pa ett rittssikert och pa ett for
samhillet ekonomiskt effektivt sitts'. I detta kapitel beskriver vi den del av
ansvaret som aligger myndigheter och kommuner respektive revisionen. I
kapitel 6 redogors for SKV:s arbete pd omradet.

Myndigheternas och kommunernas egna ansvar

Yitterst ir det myndighetsledningens respektive kommunfullmiktiges ansvar
att skatteredovisningen i myndigheten respektive kommunen och kommunens
bolag uppfyller gillande lagar och regler. En forutsittning for att astadkomma
en korrekt skatteredovisning ar god intern styrning och kontroll. Styrstrukturen,
det vill siga det ramverk av lagar och regler som ska sikerstilla en effektiv
styrning och kontroll av offentlig verksamhet, skiljer sig at mellan statliga
myndigheter och kommuner.

Statliga myndigheter

Myndighetsledningen ansvarar infor regeringen fér myndighetens verksamhet.
Enligt 3 { myndighetsférordningen uttrycks detta som att:

"Myndighetens ledning ansvarar infor regeringen for verksamheten och skall se till att
den bedrivs effektivt och enligt gillande ritt och de forpliktelser som f6ljer av Sveriges
medlemskap i Europeiska unionen, att den redovisas pd ett tillforlitligt och rittvisande
sitt samt att myndigheten hushallar vil med statens medel.” >

Myndighetsforordningen giller alla forvaltningsmyndigheter under regeringen.
Enlig férordningen har myndighetsledningen ett ansvar for att sikerstilla att
intern styrning och kontroll vid myndigheten fungerar pé ett betryggande siitt.

5! Prop. 2011/12:1.

52 3 § myndighetsférordningen (2007:515).
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De myndigheter som omfattas av internrevisionsférordningens ska ocksa folja
forordning (2007:603) om intern styrning och kontroll (FISK:en) som nirmare
anger hur arbetet med intern styrning och kontroll ska bedrivas. Bland annat stills
det krav pa att myndighetsledningen pa ett strukturerat sitt analyserar risker och
genomfor kontroller utifran detta. Under 2013 omfattas 67 myndigheter av FISK:en.
Tillsammans omsitter dessa myndigheter cirka 9o procent av statens budget.

Som central forvaltningsmyndighet under Finansdepartementet har ESV till
uppgift att utveckla den ekonomiska styrningen for statliga myndigheter. ESV
ger bland annat ut féreskrifter och allminna rdd om skatter och hur de ska
redovisas samt om internredovisning och internkontroll. ESV har ocksa till
uppgift att normera, utveckla och samordna den statliga internrevisionen.

Kommuner

Till skillnad fran statlig verksamhet finns det inte samma normerande
styrstrukturer fér kommunal verksamhet. I kommunsektorn saknas motsvarighet
till myndighetsférordningen, FISK:en och internrevisionsférordningen. Det
finns heller ingen motsvarighet till ESV inom den kommunala sektorn. SKL 4r

en arbetsgivar- och intresseorganisation med uppgift att driva kommunernas
intressen och ge rad och service. SKL har dock inget mandat att ta fram generella
styrprinciper for kommunal verksamhet.5+

I manga kommuner har man tagit fram egna reglementen for intern styrning och
kontroll. Innehallet i dessa reglementen varierar dock frin kommun till kommun.
Enligt SKL dr manga reglementen av timligen grundliggande karaktir.

Kommunfullmaktige

I en kommun idr det kommunfullmiktige som har det 6vergripande ansvaret for
kommunens verksamhet. Kommunfullmiktige beslutar i drenden av principiell
beskaffenhet eller av storre vikt f6r kommunen.s® Kommunfullmiktige beslutar
till exempel om mal och riktlinjer fér verksamheten, budget, skatt och andra
ekonomiska fragor, val av revisorer, drsredovisning och ansvarsfrihet. Det dr
ocksa fullmiktige som bestimmer nimndernas verksamhetsomraden och
inbordes férhallanden samt ger uppdrag till kommunens styrelse och naimnder.

53 Internrevisionsférordningen (2006:1228).
54 SKL, Intervju 2013-03-05.
55 SKL, Intervju 2013-03-05.

56 3 kap. 9 § kommunallagen (1991:900).

Skr. 2013/14:88

Bilaga

50

RIKSREVISIONEN

59



Skr. 2013/14:88

Bilaga

60

RIKSREVISIONEN GRANSKAR: OFFENTLIGA FINANSER

Kommunstyrelsen

Kommunstyrelsen leder och samordnar férvaltningen av kommunens
angeldgenheter.” Styrelsen har ett sirskilt ansvar fér den ekonomiska
forvaltningen och ska folja de fragor som kan inverka pa kommunens utveckling
och ekonomiska stillning.5® Styrelsen ska ocksd ha uppsikt éver de andra
nimnderna och har ritt att begira in de upplysningar och uppgifter som behévs
for att styrelsen ska kunna fullgéra sina uppgifter.so

Kommunala nimnder

Den storsta delen av en kommuns politiska organisation bestér, vid sidan av
fullmiktige, av nimnder. En stor del av kommunens verksamhet hanteras
didrmed av kommunala nimnder.® Nimnderna beslutar i frigor som rér
férvaltningen av nimndens verksamhet och i frigor som de enligt lag eller
annan forfattning ska hantera.® Det dr ocksa nimnden som har det direkta
ansvaret for intern styrning och kontroll av verksamheten.

"Ndmnderna skall var och en inom sitt omrade se till att verksamheten bedrivs i
enlighet med de mal och riktlinjer som fullmiktige har bestimt samt de foreskrifter
som giller for verksamheten. De skall ocksi se till att den interna kontrollen dr
tillricklig samt att verksamheten bedrivs pa ett i Gvrigt tillfredsstillande sitt.” ©

Antalet nimnder varierar frin kommun till kommun men i de flesta kommuner
finns dtminstone ett tiotal olika nimnder. Verksamheten och beslutsfattandet i
en kommun ir siledes starkt decentraliserat. Det dr inte ovanligt att fullmiktiges
ledaméter har uppdrag i nimnderna. I praktiken innebir det att fullmiktiges
ledaméter forvintas ta stillning till frigor om ansvar gillande sig sjilva.®

Statlig och kommunal revision

Den statliga och kommunala revisionen skiljer sig pa flera punkter. Skillnader
syns i allt frin organisering, inriktning och resurser till de normer som

tjdnar som utgdngspunkt for revisionen. En stor skillnad mellan statlig och
kommunal revision ir att revisionen i kommuner utférs av fértroendevalda.
Fragan om denna ordning uppfyller kravet pa revisorernas oberoende har

57 6 kap. 1 § kommunallagen (1991:900).

¢ 6 kap. 2 § kommunallagen (1991:900).

59 6 kap. 1 och 3 §§ kommunallagen (1991:900).
60 3 kap. 9-10 §§ kommunallagen (1991:900).

1 3kap. 13 § kommunallagen (1991:900).

62 6 kap. 7 § kommunallagen (1991:900).

% ESO 2010:6, Revisionen reviderad, En rapport om en kommunal angeligenhet.
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flitigt debatterats och utretts under senare ar.% Av grundliggande betydelse
for revisionsverksamheten dr ocksa vilka resurser revisionen forfogar over.
Redogdérelsen nedan fokuserar dock endast pa hur man inom statlig respektive
kommunal revision betraktar och hanterar skattefragor.

Statlig revision

Riksrevisionens granskningsverksambhet regleras i regeringsformen och lagen
(2002:1022) om revision av statlig verksamhet med mera (revisionslagen).
Grundliggande f6r granskningsverksamhet ir att all statlig verksamhet genom
Riksrevisionen ska vara féremal fér granskning.® Granskningsverksamheten
ir uppdelad i tva revisionsgrenar: arlig revision och effektivitetsrevision. Fragor
som berér de statliga myndigheternas skatteredovisning faller huvudsakligen
under den arliga revisionen.

Inriktning arlig revision

Den érliga revisionen ska enligt 5 § revisionslagen bedrivas i enlighet med god
revisionssed.®® I Sverige giller International Standards on Auditing (ISA) som
god revisionssed fran och med 1januari 2om. Riksrevisorerna har beslutat att
ISSAI (ISA kompletterad med vigledning for revision av offentlig sektor) ska
tillimpas frin och med rikenskapsaret 2011.%7 Av 5 { revisionslagen framgér
vidare att arlig revision ska ske med syftet “att bedoma om redovisningen och
underliggande redovisning dr tillforlitlig och rikenskaperna rittvisande samt om
ledningens forvaltning fljer tillampliga foreskrifter och sdrskilda beslut”. Med
rittvisande menar Riksrevisionen att drsredovisningen som helhet ger en
rittvisande bild och att ingdende delar har upprittats enligt god redovisningssed.

I enlighet med god revisionssed (ISSAI) ska arlig revision inriktas mot bedomda

risker for visentliga fel. Omfattningen av granskningen ska ge en rimlig, dock
inte fullstindig, sikerhet for uttalandet i revisionsberittelsen. Granskning

av intern styrning och kontroll ska utgora ett viktigt medel for planering och
genomfdrande av revisionen men inte ett mal i sig. lakttagna brister i intern
styrning och kontroll ska dock kommuniceras till berérda organisationer i den
utstrickning de kan medféra visentliga fel i redovisning och férvaltning.

6.

£

Vissa forandringar i kommunallagen fér att stirka kommunrevisorernas oberoende har gjorts.
Den senaste dndringen gjordes 2011 da man lagstiftade att den som ar ledamot eller ersittare i
fullmiktige inte ska vara valbar som revisor inom den kommunen eller det landstinget.

55 Riksrevisionen (2012), Revisi inriktning.

6

&

Lagen (2002:1022) om revision av statlig verksamhet med mera.

57 Riksrevisi 1 (2012), Revisi inriktning.
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5.2.2

Viasentlighet och risk inom arlig revision

Vad som ska granskas inom Riksrevisionens arliga revision utgar frin en
bedémning av visentlighet och risk. Inom Riksrevisionens arliga revision har
man tagit fram en handledning for att fértydliga hur begreppet visentlighet ska
tolkas.® Enligt handledningen ska visentlighet virderas utifrin en bedémning
av de behov av information som regering och riksdag har. Vidare skriver man
att visentliga fel i offentlig milj6 inte begrinsas till sidant som rimligen kan
forvantas paverka ekonomiska beslut som anvindare fattar med grund i de
finansiella rapporterna. Inom offentlig sektor kan det finnas poster som ir
visentliga till sin art snarare 4n till belopp. Exempel pa sddana poster kan vara
sddant som skadar allminhetens fortroende for statsforvaltningen.

Utifrdn den bedomning av visentlighet och risk som gérs inom arlig revision
blir skatter endast i undantagsfall féremal for sirskild granskning. Skattefragor
kan i enstaka fall ingd som en del i andra revisionsmadl, till exempel i granskning
av fakturahantering, processerna for Iénehantering, intikter av avgifter,
representation samt kontoanalys. Flera av dessa processer anses visentliga

och granskas med viss regelbundenhet. Det hinder att vissa fortroenderisker
bedéms som visentliga inom arlig revision. Exempel pa sidana risker finns
bland annat pd omridena upphandling, representation, transaktioner med
nirstaende, regelefterlevnad samt anslagséverskridande. Skatter har endast i
nigot enstaka fall bedémts utgéra en visentlig risk.

Kommunal revision

Den kommunala revisionen bedrivs av fértroendevalda som viljs av fullmiktige.
Till sin hjilp har revisorerna sakkunniga som de sjilva viljer och anlitar i den
omfattning som behovs. Ansvaret for revisionen ir dirmed de fértroendevalda
revisorernas och de sakkunniga arbetar pa deras uppdrag. Den kommunala
revisionen regleras huvudsakligen i 9 kap. i kommunallagen (1991:900).

I de kommunala bolagen finns bade yrkesrevisorer (auktoriserade) som utses av
stimman och lekmannarevisorer som utses av fullmiktige. De senare ska utses
bland kommunens eller landstingets revisorer.

Inriktning kommunal revision

Enligt Kommunallagen ska revisorerna arligen granska all verksamhet
som bedrivs inom nimndernas verksamhetsomraden samt verksamheten
ide foretag diar lekmannarevisorer har utsetts. Granskningen ska ske i
den omfattning som foljer av god revisionssed.®® Vad som avses med god

68 Ril dl

isionen (2012), dning arlig revision, Vésentlig

9 g kap. 9 § kommunallagen (1991:900).
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revisionssed ir inte faststillt utan férindras kontinuerligt och tar hinsyn till
den kommunala sektorns sirart.”> SKL dokumenterar pa eget initiativ god
revisionssed i kommunal verksamhet.”

Revisorernas uppgift ar att prova om verksamheten skéts pa ett indamalsenligt
och fran ekonomisk synpunkt tillfredsstillande sitt, om rikenskaperna ir
rittvisande och om den interna kontrollen som gors inom nimnderna ir
tillricklig. Revisorerna uttalar ocksa i sin revisionsberittelse till fullmaktige
om de anser att ansvarsfrihet ska beviljas eller inte for de fértroendevalda

som funnits i styrelsen, nimnder och fullmiktigeberedningar. Det ir sedan
fullmiktige som provar fraigan om ansvarsfrihet.

Visentlighet och risk inom den kommunala revisionen

Enligt god revisionssed ska revisorernas prioriteringar géras utifran en risk-
och visentlighetsbedomning som de fortroendevalda revisorerna har ansvar
for att ta fram. Enligt SKL kan de fortroendevalda revisorerna inte éverlimna
hela denna bedémning till sina sakkunniga bitriden eftersom det 4r de
fortroendevalda revisorerna som har revisionsuppdraget. I praktiken gérs dock
risk- och visentlighetsbedémningen pa vildigt olika sitt i olika kommuner. En
del fortroendevalda gor sjilva bedémningen medan andra handlar upp tjinsten
av ett sakkunnigt bitride etc.”

Enligt god revisionssed ska riskanalysen i kommunal revision bestd av en
konsekvens- och sannolikhetsanalys dir olika slag av konsekvenser ska bedomas
— ekonomiska, juridiska, politiska, verksamhetsmissiga och fortroenderelaterade.
Hindelser som kan paverka allminhetens fértroende for verksamheten och

dess foretridare idr ofta visentliga att beakta dven om den ekonomiska skadan
eller annan konsekvens ir begrinsad.” Med denna definition ir mandatet for de
fortroendevalda revisorerna vidare 4n det for revisorer i aktiebolag.7+

Av de intervjuer som genomfGrts i granskningen framtrader en bild av att
skattefragor, precis som inom statlig revision, sillan blir foremél for sirskild
granskning i den kommunala revisionen. P4 samma sitt som inom statlig revision
kan skattefriagor dock komma in "bakvigen”, till exempel genom granskning av
processen for l6nehantering. Skatteredovisningen ses i huvudsak som en del av

3

Webbplatsen for Sveriges kommunala yrkesrevisorer (SKYREV).

SKL (2010), God revisionssed i kommunal verksambhet.

D}

SKL (2005), Ta kommandot 6ver risk- & vasentlighetsanalysen. Vigen fram till en revisionsplan.

SKL (2010), God revisionssed i kommunal verksamhet 2010, kap. s, avsnitt 5.2.1 Riskbedémning.

¥

SKL (2005), Ta kommandot dver risk- & visentlighetsanalysen. Vigen fram till en revisionsplan.
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intern styrning och kontroll. Genom att granska om den interna styrningen och
kontrollen ir tillricklig anser man att manga skattefragor ticks in.”s

5.3 Sammanfattande iakttagelser

e Regelverken kring intern styrning och kontroll skiljer sig mellan staten och
kommunsektorn.

e Flera av de regelverk som dr normerande inom statlig verksamhet saknar
motsvarighet hos kommunerna.

e Gemensamt for statlig och kommunal revision ar att skatter sillan blir
féremal for granskning.

75 Intervjuer med SKL, mars 2013, Stockholms landstingsrevisorer 2013-03-25, Stockholms
stadsrevisorer 2013-02-19, Sveriges Kommunala Yrkesrevisorer (SKYREV) 2013-01-08.
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Skatteverkets resurser

Vi har tidigare beskrivit hur SKV bedémer riskerna for fel hos offentliga aktorer
och vilka typer av fel man hittar i sina revisioner. I detta kapitel fokuserar vi
istillet pa vilka resurser SKV ligger pa omrédet och hur dessa har utvecklats
Gver tid. Syftet dr att fa fram ett underlag for att kunna bedéma om SKV:s
insatser 6verensstimmer med de risker som finns pa omradet.

SKV:s verksamhet riktad mot statliga myndigheter och kommuner ligger

sedan 2008 inom koncentrationen Offentliga enheter som ir placerad pa
skattekontoret i Jonképing. I koncentrationen ingér statliga myndigheter,
kommuner och landsting, kommunal- och samordningsférbund samt cirka 1800
kommun- och landstingsigda féretag. Koncentrationen 4r en organisatorisk
enhet som hanterar allt som har med offentliga enheter att géra. Grovt sett

kan koncentrationen delas upp i tva delar, dels 16pande drendehantering’®

och dels initiativtid innehallande kontroll- och informationsinsatser. Inom
initiativtiden hanteras arbetsgivaravgifter, moms, kontrolluppgifter, inkomstskatt,
kommunkontosystemet, kommunavrikning samt statliga momsrekvisitioner.
Punktskatter och fastighetstaxering ingdr inte, men en kortare éversikt av
punktskatter ges i avsnitt 5.3. Initiativtiden bedrivs pa koncentrationenien
sdrskild riksplansinsats som heter Offentliga enheter. Iakttagelserna i de
kommande tva avsnitten bygger fraimst pa intervjuer genomforda med chefer och
medarbetare pa koncentrationen Offentliga enheter.””

Resurser och inriktning

Under 2012 arbetade cirka 20 personer (19 arsarbetskrafter) inom koncentrationen
for offentliga enheter. Enligt foretréidare for koncentrationen stod det klart redan
vid koncentrationens bildande 2008 att avsatta resurser inte var tillrickliga.

Dirfor har man lanat in resurser fran regionen for skatterevision, information och
processféring. Omfattningen har varierat men under 2012 motsvarade inlaningen
cirka 7 arsarbetskrafter. Fran och med 2013 ska koncentrationen enligt planeringen
Dbestd av totalt 32 arsarbetskrafter, en nettoskning med cirka 6 arsarbetskrafter.
Koncentrationen bedémer dock att det kommer att dréja till arets slut innan
samtliga resurser dr pa plats. Anledningen till den 6kade resurstilldelningen

=N

De arbetsuppgifter som krévs fér att fa in drenden i systemet, samt drenden som kan hanteras
utan utredning eller genom enklare komplettering. | [6pande drendehantering ingar dven alla
omprévningar pa skattskyldigs initiativ, enligt SKV en omfattande och kvalificerad arbetsuppgift.

SKYV, Intervjuer, 2012-11-27 och 2013-06-28.
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4r bland annat riskanalysen frin 2012 men ocksa en 16pande dialog med
huvudkontoret om resursbehovet.”® Verksamheten inom koncentrationen
Offentliga enheter kan grovt delas in i férebyggande arbete/information, l6pande
irendehantering, samt skrivbordskontroll och revision.

En stor del av koncentrationens totala resurser gar till Iépande drendehantering.
Det forebyggande arbetet anses ocksa vara viktigt och det finns en stor efterfragan
pa information. Utover detta har man de senaste aren fitt ligga mycket tid pa
sinkningen av tryckerimomsen. Efter en dom i EU-domstolen beslutades 2010
att momsen for vissa tryckeritjanster skulle sinkas med retroaktiv verkan fran
25 till 6 procent. Detta innebir att tryckerierna har betalat in fér mycket moms
och ska fa tillbaka pengar av SKV. Samtidigt har tryckeriernas kunder gjort for
stora momsavdrag och ska betala tillbaka pengar till SKV. Koncentrationen har
handlagt dndringsbesluten f6r de kommuner som till f61jd av momsindringen
begirt fér mycket kompensation for ingdende moms. Koncentrationen uppger
att detta arbete har tagit extra ling tid eftersom det funnits en oklarhet kring hur
kommunernas speciella regler kring momsersittning ska hanteras.”> SKV har
inte gjort den hir typen av indringar for statliga myndigheter eftersom man
saknar mandat att granska myndigheternas underlag fér ingdende moms.* ESV
har bedémt att den hir typen av dndring for statliga myndigheter inte ska goras
eftersom nettoeffekten av en rittelse av myndigheternas momskompensation
blir noll for statens totala skatteintikter.®

Resurserna avsatta for skatterevision dr sma. Som mest har insatsen lagt cirka
6 arsarbetskrafter pa skatterevision under ett ar och man har hittills haft svart
att ta sig an stora revisionsobjekt som till exempel stérre kommuner. Avsikten
ar dock att anvinda de 6kade resurserna for 2013 till att bland annat utéka
revisionsverksamheten.

Jamférelse mellan offentliga enheter och stora foretag

I detta avsnitt presenteras mer detaljerat vilka resurser som har avsats fér kontroll
inom insatsen for offentliga enheter och hur mycket kontroll som utforts. For att ge
underlag till en bedémning om det inom SKV skett en rimlig prioritering av det hir
omradet kommer vi att géra en jimforelse med Storforetagsregionen (SFR). Inom

%

SKV, Intervju, 2012-11-27.

3

Den sinkta tryckerimomsen har krévt stora resurser dven i andra delar av SKV:s verksamhet och
det har varit och pagar méanga rittsprocesser kring beslut att aterkridva moms fran tryckeriernas
kunder.

8

5

SKV, Mail 2013-09-06.
8

ESV, Intervju, 2013-09-09.
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SFR bedrivs kontroll och férebyggande arbete gentemot stora foretag®. De statliga
bolagen ligger ocksa under SFR och hanteras p4 samma siitt som stora foretag.

I samrid med SKV har vi gjort bedémningen att kontrollen inom SFR ir den

som nirmast liknar kontrollen inom Offentliga enheter. Kommuner och statliga
myndigheter kan i manga avseenden jimforas med stora bolag. Eftersom riskbilden
skiljer sig 4t mellan kommuner och myndigheter kommer vi att sirskilja dessa dir
det dr méjligt. Med kommuner avses i denna jimforelse dven kommunala bolag.

De foreteelser som patriffas i kontrollen skiljer sig en del mellan SFR och
Offentliga enheter. Inom SFR finns till exempel ett omfattande arbete kring
internationella fragor, i princip alla stora féretag har nagon typ av internationell
koppling.®s Inom Offentliga enheter har man & andra sidan en 6kad komplexitet
av att det inom kommunsektorn finns en blandning av skatteskyldiga och icke
skatteskyldiga verksamheter.

Resurstilldelning

Nedanstéende tabell redogor for de resurser som lagts pa kontroll och
information inom Offentliga enheter och SFR. Vid uppf6ljning av resurserna fér
Offentliga enheter har det tidigare inte gjorts nagon uppdelning pd kommuner
och statliga myndigheter. For att kunna sirskilja kommuner och myndigheter
har SKV for vissa ar darfor fatt géra en uppskattning av férdelningen mellan
dessa, varfor underlaget i detta avseende far tolkas med stor forsiktighet.

Tabell 8. Resurser fér kontroll och information 20092013

Statliga

Kommuner myndigheter SFR
Dagar/ Dagar/ Dagar/
skatte- skatte- skatte-
Dagar  betalare Dagar  betalare Dagar  betalare
2009 1115 0,5 456 1,6 27 054 1,8
2010 1584 0,6 288 1,1 25334 15
201 1688 0,7 134 0,5 27 715 1,6
2012 1318 0,5 328 1,2 30317 1,7

2013 2 640’ 660" 30 945*

Kiilla: SKV

dioh

av fordelni mellan k och statliga myndig

Not 1. Planerad tid for insatsen for offentliga enheter 2013, med en uppskattning
J 8 g
Not 2. Planerad tid fér SFR 2013.

82 Foretaget maste ha en omsittning dver 5o miljoner, eller ligga under Finansinspektionens
granskning.

8 SKV, Intervju, 2013-02-20.
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Av tabellen ovan framgir att det liggs betydligt fler dagar pa kontroll och
information inom SFR. Detta beror pa att det finns fler stora féretag an
kommuner och statliga myndigheter. Det ger en bittre bild att jimféra hur
manga dagar som liggs per skattebetalare. D4 framgir att det 2012 lades
ungefir 50 procent mer tid per stort foretag jaimfort med tiden som lades per
myndighet och drygt tre gdnger sa mycket tid som det liggs per kommun. Om
man istillet ligger ihop myndigheter och kommuner till en grupp framgar att
det laggs nistan tre ganger mer tid per stort foretag in pa gruppen myndigheter
och kommuner. Detta beror pa att antalet myndigheter ar fa jamfort med
kommunerna.

Det kan noteras att det liggs mer tid per skattebetalare pa statliga myndigheter
jamfort med kommunsektorn. Detta trots att SKV i sin riskanalys har bedomt att
riskerna ir st6rre inom kommunsektorn. Enligt SKV kan det hir delvis férklaras av
att myndigheterna limnar betydligt fler kontrolluppgifter (KU). Myndigheterna har
4ven ett storre internationellt engagemang, vilket i sin tur medfér fler drenden om
sidrskild inkomstskatt for utomlands bosatta. Utéver det framhaller SKV att en eller
ett par skatterevisioner bor vara iging lopande pa myndigheterna for att det inte ska
uppsté en kontrollfri zon. Eftersom dessa revisioner kriver en viss mingd tid och
antalet myndigheter 4r betydligt firre in kommuner och kommunala bolag medfér
det att genomsnittlig tid per skattebetalare blir hégre fér myndigheterna.

Ser man till utvecklingen av resurserna 6ver tid framgar att det inte har skett s&
stora férandringar. Undantaget ir den planerade resursforstirkningen for 2013,
dir SKV har beslutat om en férstirkning till Offentliga enheter.

Skatterevision

Inom SKV som helhet har det skett en stadig minskning av antalet
skatterevisioner. En av forklaringarna ir att skatterevision ir kostsamt for

bade SKV och berdrda skattebetalare, varfér man forséker anvinda enklare
kontrollmetoder sa langt det dr mgjligt. Inom Offentliga enheter och SFR
framhalls dock att skatterevisionerna fortfarande ir ett centralt kontrollverktyg.
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Tabell 9. Skatterevision avseende kommuner och statliga myndigheter

Kommuner Statliga myndigheter

Dagar/ Dagar/

Antal Dagar  revision Antal Dagar  revision

2009 7 665 95,0 6 = =
2010 12 884 73,7 4 100 25,0
20m 17 1094 64,4 1 22 22,0
2012 10 747 747 3 135 45,0

Kiilla: SKV

Not 1. Uppgift saknas

Inom Offentliga enheter 4r antalet skattebetalare betydligt stérre pa
kommunsidan och av tabellen ovan framgar att den storsta delen av
resurserna liggs pa skatterevision avkommuner.®+ Det framgér ocksi att

det tar lingre tid att genomfora skatterevision hos kommunerna in hos
statliga myndigheter. SKV har anmirkt att det dr problematiskt att rikna
tidsatgang for skatterevisioner pa det hir sittet eftersom delar av tiden fér

en genomford skatterevision kan ligga under féregiende r. Man instimmer
dock i att skatterevisioner av kommuner 4r tidskridvande. Det handlar om stora
organisationer med ett decentraliserat beslutsfattande och en mycket varierad
verksamhet. Den information som SKV efterfrégar finns ofta i en mingd olika
forvaltningar och stadsdelar. Man har ocksa stétt pA manga komplicerade fragor
didr man behévt inhimta stod frén rittsavdelningen.®

Det storre antalet skattebetalare som ligger under SFR medfér ett storre antal
revisioner dn inom Offentliga enheter. Det genomsnittliga antalet dagar per
skatterevision 4r ligre 4n f6r kommunerna men ligger pa ungefir samma niva
som myndigheter. Vid samtal med SFR papekades att man har borjat arbeta
med skatterevisioner pa ett lite annat sitt. Nir revisorerna tidigare dkte ut till
féretagen och gick igenom bokféringen pa plats sd kan man nu istillet skéta det
fran kontoret. Ytterligare en férandring ir att SFR idag i princip inte gor nagra
breda skatterevisioner (for att mer forutsittningslost leta efter fel). Skilet ar att
det skulle vara att besvira féretagen for mycket.3

34 | kommuner ingar bade kommuner och kommunala bolag. Enligt SKV ér det stor skillnad i
tidsatgang fér dessa tva objekt. Kommuner dr mer tidskrévande.

85 SKV, Mail 2013-03-20.

86 SKV, Intervju 2013-02-20.
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Tabell 10. Skatterevision inom SFR

Dagar/

Antal Dagar revision

2009 352 13149 37,4

2010 302 12 434 41,2

20m 301 14 635 48,6

2012 345 14791 42,9

Killa: SKV

Ovrig kontroll

All kontroll som utfors har inte formen av skatterevision. Ett annat verktyg ar
skrivbordskontroll. Denna kontrollform kan till exempel anviindas nir det inte finns
behov av att g igenom foretagets bokforing. Vid samtal med SFR framhélls att detta
ar en mycket vilanvind kontrollform. Det mesta rérande arbetsgivaravgifter gar att
utreda pa det sittet, till och med vissa former av skatteplanering.®” Inom Offentliga
enheter har man via skrivbordsutredningar exempelvis uppmirksammat att det
gors en del fel med nedsittningen av arbetsgivaravgifter fér ungdomar. Genom
skrivbordskontrollen har ocksa uppmirksammats felaktigt avdragna rinteutgifter i
kommunsektorn (s kallade rintesnurror).®

Ytterligare en kontrollform som anvinds inom bade Offentliga enheter och SFR
ir sd kallade KU-avstimningar. Detta 4r en avstimning av de uppgifter som
angetts i skattedeklarationerna och de kontrolluppgifter som arbetsgivare och
andra skickar in till SKV. Eftersom kontrollen bestir av olika kontrolltyper med
varierande komplexitet och tidsatgang, gérs endast en jimférelse av den totala
resursen som liggs pa 6vrig kontroll inom Offentliga enheter och SFR.

Tabell 11. Resurser fér évrig kontroll

Offentliga enheter SFR

Dagar/ Dagar/

Andel av skatte- Andel av skatte-

Dagar  totaltid  betalare Dagar  totaltid  betalare

2009 565 36,0% 0,2 9767 36,1% 0,7
2010 888 47,4% 03 8 686 34,3% 0,5
2011 706 38,7% 0,2 9392 33,9% 0,6
2012 764 46,4% 03 1789 38,9% 0,7

Kéilla: SKV

87 SKV, Intervju 2013-02-20.

88 SKY, Intervju 2012-11-27.
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6.3

Av tabellen ovan framgar att bade Offentliga enheter och SFR ligger runt
40 procent av tiden for information och kontroll pa "6vrig kontroll”. T likhet
med utfallet som presenterades fér den totala resursen sa liggs mer tid per
skattebetalare inom SFR.

Utover de ovan nimnda KU-avstimningarna sker ocksi ett omfattande
arbete med att hantera alla de kontrolluppgifter som skickas in till SKV.
Detta tidrapporteras under l6pande drendehantering och finns inte med
ide ovanstiende tabellerna. SKV poingterar att det 4r viktigt att denna
grundliggande hantering fungerar bra och att det for arbetsgivaravgifterna
rittas mycket oavsiktliga fel redan i det hir steget.®

Tabell 12. Antal inkomna kontrolluppgifter

Statliga
Kommuner  myndigheter SFR
KU 10 1685335 428 232 1993 280
KU 18 3 5083517 3584 957
KU1g ° 151 536 36994

Killa: SKV

KU 10 avser léner med mera.
KU 18 avser pensions- och férsikringsutbetalningar.
KU 19 avser pensions- och forscikringsutbetalningar for personer bosatta utomlands.

Punktskattekontroll

Insatsen for offentliga enheter utfér ingen kontroll av punktskatter. Den
kontrollen ligger istillet tillsammans med évrig punktskattekontroll pa SFR.
Totalt uppgick resursen for punktskattekontroll 2012 till 35 drsarbetskrafter
(cirka 6 7oo dagar), varav nistan 20 avsig revision. Det saknas méjlighet att
sirskilja hur mycket av den hir tiden som avsag kontroll av offentliga enheter.

39 SKV, Intervju, 2013-02-20.
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Tabell 13. Resurser fér punktskattekontroll (dagar)

Dagar Dagar

totalt revision
2009 8350 3160
2010 7186 3241
2011 8524 3309
2012 6683 3702
2013 8 050"

Klla: SKV

Not 1. Planerad tid

Antalet genomf6rda punktskatterevisioner kan delas upp i offentliga enheter
respektive 6vriga aktorer. Revisionerna av offentliga enheter handlar huvudsakligen

om energiskatt. Bland 6vriga akt6rer handlar nistan hilften om energiskatt, medan
resterande del mestadels handlar om skatterna pa alkohol och tobak.

Tabell 14. Antal revisioner

Offentliga Ovriga

enheter aktorer

2009 12 95
2010 16 102
201 4 103
2012 8 93

Kalla: SKV

6.4 Sammanfattande iakttagelser

e SKV ligger mindre tid per skattebetalare pa offentliga enheter 4n pé stora
foretag. Jimforelsen maste dock tolkas med stor forsiktighet eftersom det
handlar om olika grupper av skattebetalare med olika risker for fel.

e Koncentrationen for offentliga enheter blev i planeringen for 2013 lovad
en resursforstirkning pé cirka 6 arsarbetskrafter. Férstirkningen bedéms
dock inte vara pd plats i sin helhet forrin tidigast i slutet av 2013.
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Slutsatser och rekommendationer

Statliga myndigheter och kommuner 4r stora skattebetalare. Att offentliga
aktorer hanterar sina skatter pa ritt sitt har betydelse. Det paverkar allméinhetens
fortroende f6r hur myndigheter och kommuner skoter sina uppgifter. Fel i
offentliga aktorers skatteredovisning kan ocksd medféra andra effekter.

Viar granskning visar att det finns en rad risker férknippade med offentliga
aktorers skatteredovisning. Till exempel kan vi konstatera att statliga
myndigheter gor en hel del fel pA momsomradet, fel som bland annat kan leda till
en konkurrenssnedvridning mellan privat och offentlig sektor. Vir bedémning

4r att felen dels beror pa att reglerna upplevs som komplicerade, och dels pa att
myndigheterna ibland tar lite litt pa skattefragorna. Granskningen visar ocksa att
myndigheternas underlag for momskompensation i princip ir en kontrollfri zon.

Mot bakgrund av de fel vi sett i den hir granskningen och de negativa effekter
dessa kan medfora maste kommuner och myndigheter férsikra sig om att man
har tillricklig kompetens pa skatteomradet. Det finns dven anledning fér 6vriga
delar av kontrollsystemet, sisom Skatteverket och revisionen, att forstirka sina
insatser pa omradet.

Problem med myndigheters momsredovisning

Vi har granskat statliga myndigheters momshantering och kan dra nedanstaende
slutsatser.

Reglerna om uttagsbeskattning tillimpas inte i staten

Var granskning har visat att statliga myndigheter inte pafér moms i form av
uttagsbeskattning pa fastighetstjinster utférda av egen personal. Reglerna om
uttagsbeskattning fér fastighetstjinster ir avsedda att gora det kostnadsneutralt
att utfora teknisk fastighetsforvaltning med lonebaserad personal respektive
inhyrd personal i en fastighet dir man saknar avdragsritt eller ritt till
aterbetalning fér ingdende moms enligt mervirdesskattelagen. Enligt var
uppfattning innehaller mervirdesskattelagen inget undantag for staten i detta
avseende. Ett sdidant undantag har funnits men det avskaffades 1januari 1995.
Statliga myndigheter ska siledes uttagsbeskatta samtliga fastighetstjinster som
utférs i egen regi, en tolkning av lagen som delas av SKV.
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7.1.2

Vi kan dock konstatera att om statliga myndigheter skulle folja lagen och
uttagsbeskatta alla fastighetstjinster i egen regi s skulle det leda till ett

orimligt utfall. Eftersom statliga myndigheter, med nigra fi undantag, har

ritt till kompensation fér ingdende moms vid inkop av tjinster utifrin skulle
uttagsbeskattningen i de flesta fall innebira att det blir dyrare f6r myndigheter
att utfora tjinster i egen regi 4n att kopa in dem utifran. Enligt vir bedsmning
kan detta aldrig ha varit lagstiftarens avsikt, utan beror pé att lagstiftaren helt
enkelt inte reflekterade 6ver frigan nir undantaget togs bort. Samtidigt skapar
dagens situation, det vill siga att myndigheterna inte uttagsbeskattar alls, ett
annat problem. Statliga myndigheter har inte ritt till kompensation f6r ingiende
moms fér kostnader avseende stadigvarande bostad. Ur kostnadssynpunkt

dr det darfor bittre att anvinda lonebaserad personal for forvaltningen sa

linge ingen uttagsbeskattning sker. Siledes forekommer i vissa fall en sadan
konkurrenssnedvridning som reglerna om uttagsbeskattning syftar till att undvika.

For att ge en indikation om storleken pa problemet inkluderade vi fragor

om stadigvarande bostad i vir enkit. Knappt en tredjedel av myndigheterna
svarade att de har det. Av dessa svarar 38 procent att de har egen personal som
utfér teknisk férvaltning pa dessa bostider. Aven om det ér troligt att manga
myndigheter endast har ett fatal bostider finns det exempel pa myndigheter med
ett stort antal lokaler avsedda for stadigvarande bostad. For dessa myndigheter
kan de summor som inte uttagsbeskattas antas uppgs till stora belopp.

For kommunerna har man 16st motsvarande problem genom att undanta
kommunernas uttag av varor och tjinster fér eget behov frin uttagsbeskattning,
utom kommunernas uttag av tjinster for arbeten pa stadigvarande bostad. Detta
ar en 16sning som skulle kunna 6vervigas dven for statliga myndigheter.

Avslutningsvis bor framhallas att det 4r anmirkningsvirt att problemet fortfarande
kvarstar med tanke pé att undantaget togs bort fér nistan 20 ar sedan. Det 4r dock
svért att rikta kritik mot hanteringen i enskilda myndigheter nir varken SKV eller
ESV har nagon information om hur uttagsbeskattning ska hanteras i staten och
nar en korrekt tillimpning skulle ge orimliga effekter. Att detta problem inte har
uppmirksammats tidigare tyder pd brister i uppfoljningen av skatteregler. Det ir
dirfor viktigt att det finns fungerande rutiner f6r uppf6ljning.

Momsreglerna for byggtjdnster tillimpas felaktigt

For att motverka skattefusk i byggbranschen dr huvudregeln att det dr koparen och
inte siljaren som ska redovisa momsen, si kallad omvind beskattning. Reglerna
giller dock inte nir en myndighet koper in byggtjinster till verksamhet som enbart
utgdrs av myndighetsutovning. Sa fort inkopet till nagon del avser en myndighets
yrkesmissiga verksamhet ska diremot omvind beskattning tillimpas.
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7.13

Skatteverket har i ett stillningstagande fran 2007 skrivit att en niringsidkare som
ar osaker pa om denne ska ta ut moms eller inte vid forsiljning av byggtjinster till
en myndighet ska fraga i vilket syfte inkopet sker. Vi har dock sett att myndigheter
ofta har svirt att beddma om inképet sker for myndighetens yrkesmissiga
verksambhet eller om inképet gérs som ett led i myndighetsutévning. Resultaten
fran var enkit visar att mdnga myndigheter gor fel pa detta omréde.

Om en myndighet inte kan ge ritt besked om syftet med inképet av en byggtjanst
kan det ge upphov till olika problem. Ett byggforetag som felaktigt underlater

att pafora moms pa forsiljningen riskerar att bli tvingad att i efterhand betala in
momsen plus skattetilligg och rinta till Skatteverket. En myndighet kan dock,
genom att vara befriad fran granskning, i praktiken dven fi kompensation for
felaktigt paférd moms. For att undvika denna risk kan byggforetag vilja att inte
tillimpa reglerna om omvind skattskyldighet och istillet alltid paféra moms.
Problemet med en sadan tillimpning ir att den riskerar att underminera reglerna
om omvind skattskyldighet inom byggsektorn.

Fa myndigheter dtersoker moms betald i utlandet

En myndighet som debiteras moms i utlandet kan anséka om aterbetalning

av momsen fran skattemyndigheten i det land momsen debiterats. Trots att si
manga som 75 procent av de statliga myndigheterna i vir enkit uppger att de har
utligg for utlindsk moms ir det endast en fjirdedel av dessa som begir tillbaka
nigon moms fran utlandet. Det frimsta skilet till att myndigheter inte aterscker
moms ar att de inte anser att det dr virt besviret. Vi kan ocksa konstatera att
Statens servicecenter inte atersoker moms fran utlandet at sina myndigheter.

Moms betald i utlandet som inte dtersoks ir en faktisk kostnad fér staten. Ingen
vet i dag den totala omfattningen av moms som svenska myndigheter betalar
iutlandet. Av var enkit framgér dock att av de myndigheter som har utligg for
utlindsk moms uppskattar 26 procent att det rér sig om mellan 50 ooo och
250 000 kronor per ar och 10 procent att det ror sig om mer dn 250 ooo kronor.
Vid en summering kommer dessa utligg snabbt upp i miljonbelopp.

Att en enskild myndighet med sma utligg for utlindsk moms inte aterséker
momsen ir svart att ifragasitta. Det arbete som myndigheten maste ligga ned
pa atersckningsprocessen star ofta inte i proportion till vad den kan rikna med
att fa tillbaka. Att manga myndigheter (iven myndigheter med stora utligg) inte
atersoker momsen innebir dock ett inte obetydligt utfléde av statsmedel. Det
skulle kunna finnas stordriftsférdelar med en myndighetsgemensam funktion
for atersokning av moms betald i utlandet.

RIKSREVISIONEN

67



SKATTEKONTROLL — EN FRAGA OM FORTROENDET FOR OFFENTLIG FORVALTNING

7.1.4

7.1.5

7.1.6

7.2

Regler fér representation upplevs som svdra

Myndigheters ritt till kompensation fér ingiende moms ir begrinsad nir det
giller representation. Vi har i granskningen kunnat se att myndigheter ofta
gor fel pa detta omrade. Aven om véra resultat i denna del endast baseras pa
ett fital myndigheter ir dven ESV:s erfarenhet att myndigheter har svért att
hantera representationskostnader pa ett korrekt sitt. Enligt ESV tycker ménga
myndigheter att reglerna runt representation dr svara och felen beror i manga
fall pa ren okunskap. Det dr anmirkningsvirt att manga myndigheter inte har
tillricklig kunskap om hur reglerna ska tillimpas, inte minst mot bakgrund av
uppmirksamheten i media pé senare tid.

Mdnga myndigheter saknar momsregistrering

Det finns en rad situationer dir myndigheter maste vara momsregistrerade for att
kunna hantera momsreglerna pa ett korrekt sitt, till exempel vid ink6p av varor och
tjanster fran utlandet. Var granskning visar att nirmare var fjairde myndighet inte ar
momsregistrerad. Minga av dessa myndigheter ir sma men det finns exempel pa
stérre myndigheter som inte har momsregistrerat sig. Det finns dirfor skl att tro
att det finns myndigheter som borde vara momsregistrerade, men som inte dr det.

Momskompensation — i princip en kontrollfri zon

Myndigheternas momshantering ses ofta som en ren rundgang av pengar inom
staten. Var granskning visar dock att en felaktig hantering av momsen kan leda
till en rad negativa effekter. Vi kan konstatera att det faktum att Skatteverket inte
har mandat att granska myndigheters ingdende moms och att ESV inte har till
uppgift att genomféra kontroller kan leda till att systematiska fel uppstir som
aldrig uppmirksammas om inte myndigheten sjilv uppticker felet. Eftersom
revisionen i princip aldrig granskar underlagen fér momskompensation s

dr detta i praktiken en kontrollfri zon. Franvaron av kontroll gor att det finns
uppenbara risker for att omradet nedprioriteras och dirmed 6kar risken for
felaktigheter. Vi anser att det dirfor finns skil att 6verviga om inte SKV borde
fa ritt att granska underlagen for myndigheternas momskompensation. Fér
kommunerna har SKV den méjligheten. Diremot saknar SKV méjlighet att
pafora skattetilligg vid fel i kommunernas momsersittning. Risken ir att
avsaknaden av sanktionsméjlighet sinder fel signaler.

Svagheter i kontrollsystemet

Ovanstiende slutsatser har handlat om risker for fel i offentliga aktorers
skatteredovisning, samt de effekter dessa kan medfora. Nu kvarstar fraigan om
de kontrollsystem som omgirdar offentliga aktorers skattehantering dr vil
avvigda och effektiva.
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7.2

Skatteverkets kontroll éir i underkant

En forutsittning for att SKV ska kunna férdela sina resurser pa ett effektivt siitt ir
god kunskap om risker férknippade med olika beskattningsomraden. SKV bedomer
isin riskanalys fran 2008 att risken for fel och fusk hos offentliga enheter?° ir

lag jamfort med flera andra riskomraden. Kommuner och kommunala bolag ir
férknippade med hogre risk én statliga myndigheter. Vi har inte funnit nigon
anledning att ifrigasitta SKV:s riskbedomning vad avser de omraden som ingar
ianalysen. Diremot kan vi konstatera att riskanalysen inte ar heltickande. SKV
skriver sjilva i sin riskanalys att det saknas en tillrickligt tydlig bild av vissa risker.

Vi kan konstatera att det har lagts relativt lite resurser pa offentliga enheter

de senaste dren. SKV:s arbete pa detta omride omfattade ar 2012 cirka 26
arsarbetskrafter varav en relativt stor andel gar till l6pande drendehantering.
Sedan 2009 har SKV som mest lagt sex arsarbetskrafter per r pa revision, 2012
var siffran fem arsarbetskrafter. En konsekvens av detta 4r att SKV under senare
ar endast har gjort ett fatal revisioner av statliga myndigheter. Det har gjorts
négot fler revisioner pd kommuner och kommunala bolag, men fér att ta sig an
stora kommuner krivs stora avgrinsningar.

Revision ar dyrt och SKV har andra kontrollverktyg, men det finns flera férdelar
med revision som saknas hos exempelvis skrivbordskontroll. I revisioner finns
mojlighet att hitta andra fel 4n det man letade efter fran borjan och det gar pa sa
sitt att uppticka nya typer av fel och risker. Revision ger ocksa djupare kunskap
om verksamheterna som bedrivs hos olika typer av skattebetalare. Vi ser en

risk for att det liga antalet revisioner, och den ibland begrinsade omfattningen,
medfor att nya typer av fel och problem kan missas. Det ir tveksamt om det
revisionsunderlag som finns frin de senaste dren skulle ricka for att gora en

ny riskanalys av det slag som gjordes 2008. Ett sitt att komplettera underlaget
for riskbedémning avseende offentliga enheter skulle vara att genomféra
revisioner av slumpvis utvalda skattebetalare. Ett argument mot slumpmaissiga
revisioner som férs fram av SKV ir att skattebetalare inte ska besviras om det
inte finns misstanke om fel. Detta borde dock vara ett mindre starkt argument
for offentliga enheter in for exempelvis smaféretagare.

Nir vi jamfor resurserna som SKV ligger pa offentliga enheter med resurserna
som liggs pa stora foretag framgar att det liggs mer kontrolltid per skattebetalare
pa stora foretag, vilket 4r i linje med riskanalysen for offentliga enheter. Samtidigt
kan vi konstatera att antalet revisioner avseende offentliga enheter ir mycket lagt
vilket férsvarar SKV:s majlighet att uppratthalla en heltickande riskbedomning
for dessa skattebetalare. Var bedémning ir déirfor att resurserna for verksamheten

99 SKV anvinder begreppet offentliga enheter istillet for offentliga aktérer. Vi har valt att anvinda
SKV:s begrepp i redogérelsen fér deras verksamhet.
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7.2.2

7.23

7.2.4

avseende offentliga enheter de senaste fyra dren har varit i underkant. Det dr dirfor
viktigt att den resursforstirkning som planerades infér 2013 kommer pa plats.

Information och stéd till myndigheter kan forbdttras

For att fa hjilp med tillimpningen av olika skatteregler ir kommuner och statliga
myndigheter i normala fall hinvisade till SKV. Férordningen som reglerar statliga
myndigheters momskompensation ligger dock under ESV. P4 detta omréde 4r
det dirfér ESV:s uppgift att ge rad och stéd till myndigheterna. Vid komplicerade
fragor maste dock ESV ofta hinvisa till SKV. Flera av de myndigheter vi har

haft kontakt med upplever att man har svért att fa klarhet i hur regelverket ska
tolkas. Ett exempel dr grinsdragningen mellan yrkesmissig verksamhet och
myndighetsutévning. Bide ESV och SKV tycker att gransdragningen ir oklar. Vi
anser att det finns utrymme for att forbattra samarbetet mellan SKV och ESV nir
det giller att ge rad till myndigheter om hur olika momsfragor ska hanteras.

En viktig informationskilla 4r ESV:s momshandledning som finns tillginglig
pa myndighetens webbplats. Vi kan konstatera att det i denna saknas avsnitt om
atersokning av moms fran utlandet och uttagsbeskattning. Med tanke pa att en
hog andel av myndigheterna i var enkit har utligg for utlindsk moms, anser vi
att ESV bér inkludera sadana instruktioner. Nir det giller uttagsbeskattning kan
det vara lampligt att invinta besked fran SKV eller Finansdepartementet om vad
som giller for statliga myndigheter.

Skatter scllan féremal for kommunal och statlig revision

Inom kommunal och statlig revision bestimmer revisorerna vad som ska
granskas genom en bedomning av risk och visentlighet fér olika typer av fel.

I denna granskning har vi presenterat en rad risker och 4ven gett konkreta
exempel pa fel som gors i offentliga aktorers skatteredovisning. Vi kan dock
konstatera att skattefragor vildigt sillan granskas inom kommunal eller statlig
revision. Vi ser dirfor ett behov av att statlig och kommunal revision i hogre
utstrickning tar hinsyn till riskerna forknippade med felaktig skattehantering i
sina risk- och visentlighetsbedomningar.

Mpyndigheter och kommuner dr ytterst ansvariga

Ytterst 4r det kommunerna och de statliga myndigheterna sjilva som har
ansvar for att skatter hanteras korrekt. Som stod for detta finns regler for intern
styrning och kontroll. Den typen av regelverk dr dock betydligt mer utbyggt

for statliga myndigheter dn for kommuner. SKV anger ocksa att den interna
kontrollen fungerar daligt i manga kommuner. Detta medfér att en stérre del
av bordan for att sikerstilla att skattehanteringen i kommunerna ir korrekt
hamnar pa kontrollinstanserna, jimfért med staten.
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Vart samlade intryck fran vira kontakter med statliga myndigheter 4r att det

ofta finns en vilja att gora ritt nir det giller skatter, men att det blir fel ibland
inda. Samtidigt har vi ocksa sett exempel pa myndigheter som tar lite litt pa
skattefragorna. Vi vill darfér podngtera vikten av att kommuner och statliga
myndigheter tar skattefragor och medféljande risker for fortroendeskador pa
allvar. Ledningarna for dessa organisationer bor forsikra sig om att personalen
som jobbar med skattefragor har den kompetens och det stod som behévs for att
hantera skatter korrekt.

Rekommendationer

Riksrevisionen vill framhalla vikten av att skatter hanteras korrekt inom offentlig
sektor. Det stills hoga krav pa privata foretag och det dr viktigt att det offentliga
foregar med gott exempel. Hur skatter hanteras av det offentliga har ocksd
betydelse fér medborgares och foretags fortroende fér offentlig verksamhet.

Utifran granskningens iakttagelser och slutsatser limnar Riksrevisionen
foljande rekommendationer.

Till regeringen
Se skyndsamt 6ver reglerna for uttagsbeskattning i staten.

Overvig att ge Skatteverket mandat att granska statliga myndigheters
kompensation fér ingdende moms.

Overvig att ta initiativ till att riksdagen ger Skatteverket mandat att paféra
skattetilligg, eller motsvarande avgift, vid fel i kommunernas ansékan om
momesersittning.

Overvig mojligheten att skapa en myndighetsgemensam funktion for
atersokning av utlindsk moms.

Till Skatteverket

Sikerstill att resurserna for kontroll av offentliga aktorer dr tillrickliga for att ge
en heltickande riskvirdering.

Till Ekonomistyrningsverket och Skatteverket

Forbittra samarbetet kring information i momsfragor och fortydliga riktlinjerna
kring byggmoms och representation.
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Bilaga 1 Medborgarna och fortroendet
for offentlig verksamhet

Nir media avslojar fusk eller felaktig hantering av medel inom offentlig verksamhet
pratas det ofta om skadat fértroende fér den berérda organisationen och den offentliga
forvaltningen. Men vad menas egentligen med fértroende, varfor 4r det viktigt och
kan man frin statens sida paverka minniskors fértroende i positiv riktning? I den hir
bilagan ges en kortare forskningséversikt for att férséka besvara dessa fragor.

Definition av socialt kapital

For att forklara betydelsen av fortroende méste man forst titta pa begreppet ”socialt
kapital”. Detta dr ett relativt nytt begrepp, men som under de dryga 20 dren det har
anvints fatt ett kraftigt genomslag. Det finns en viss osikerhet om vem som myntade
begreppet fran férsta bérjan, men det var Robert Putnam som, genom tvi banbrytande
forskningsprojekt?, etablerade det inom forskningen om samhille och politik.>*

I det férsta projektet underséker Putnam varfér den lokala demokratin i Italien fungerar
betydligt bittre i norr dn i séder. Efter att ha avfort en rad tinkbara forklaringsfaktorer
kommer han fram till att titheten och tyngden i det lokala organisationsvisendet
(frivilligorganisationer, idrottsféreningar, figelskadarklubbar med mera) spelar en

viktig roll. Deltagandet i den hir typen av organisationer skapar ett socialt kapital som
kinnetecknas av fértroende fér andra ménniskor i samhillet, vilket underlittar den typ
av samarbete som demokratin bygger pa.? Putnam definierar senare det sociala kapitalet
som "nitverk, normer och fértroende som majliggér for aktérerna att tillsammans agera
mera effektivt for att uppna gemensamma mal”.o+

Inom forskarvirlden finns en omfattande diskussion om hur socialt kapital och dess
bestindsdelar ska definieras. En av de som vinder sig mot Putnams definition 4r

Bo Rothstein. Han menar att den ovanstiende definitionen ir for bred eftersom den

innehdller olika delar som har orsakssamband med varandra. Att hysa fértroende for
andra minniskor kan handla om en social norm (en person f6ljer en subjektiv norm

9" Projekten resulterade i tva bécker: Making Democracy Work — Civic Traditions in Modern Italy (1994) och
Bowling Alone — The Collapse and Revival of American Community (2001).

92 Castiglione, D., Van Deth, Jan W., Wolleb, G. (2008).

©

3 Rothstein, Bo (2003), s. 79-81.
94 1bid, s. 95.

RIKSREVISIONEN

82



SKATTEKONTROLL — EN FRAGA OM FORTROENDET FOR OFFENTLIG FORVALTNING

som siger att man bér lita pa andra minniskor) eller om en verklighetsuppfattning
baserad pa egna erfarenheter. Aktivitet och deltagande i sociala nitverk ir diremot ett
beteende som kan orsakas av att man hyser fértroende f6r andra minniskor, alternativt
kan deltagandet medf6ra att man utvecklar ett fértroende fér andra minniskor.%
Rothstein menar dirfor att definitionen av socialt kapital bor besta av tva olika delar som
bér hallas analytiskt dtskilda och formulerar sin definition av socialt kapital pa foljande
sitt: "méngden sociala relationer multiplicerat med graden av fértroende i dessa.” Det
vill sidga, ju fler minniskor i ett samhille som har manga och spridda sociala relationer
med andra mianniskor som man anser vara palitliga, desto stérre ar tillgangen pa socialt
kapital.?®

Definition av fértroende

Oavsett hur man viljer att formulera den exakta definitionen av socialt kapital dr
fértroende en central ingrediens. Ordet "tillit” brukar ocksé anvindas eftersom det 4r en
mer direkt éversittning av det engelska ordet “trust”. Aven detta 4r dock ett begrepp vars
innebord dr omdiskuterat.

En aspekt av fértroendebegreppet som diskuterats ir skillnaderna mellan generellt och
specifikt fortroende. Generellt fértroende®” 4r uppfattningen att ménniskor i allméinhet
gar att lita pa. Specifikt fértroende handlar istillet om att man kinner tillit till personer
som liknar en sjilv (t.ex. avseende etnicitet, utbildning, alder med mera).?® Eric M.
Uslaner och Richard S. Conley argumenterar for att det som bidrar till socialt kapital
frimst ir fértroende f6r minniskor som ir annorlunda in en sjilv. Manniskor som man
bara umgas med, och hyser fortroende for andra som liknar en sjily, bidrar diremot
minimalt.

En annan aspekt av fortroende som bland annat tas upp av Bengt Kristensson Uggla 4r
att mer fortroende per definition inte behéver vara nagonting positivt. Ett argument for
detta dr att drogkarteller, terroristnitverk med mera priglas av starka fértroendekulturer.
Uggla menar dirfor att det behévs en problematisering av fértroendebegreppet som
mojliggor en atskillnad mellan blind tillit och reflekterat fortroende. I ett reflekterat
fortroende ingar en sund misstinksamhet och skepsis som dr nédvindig for att
fértroenderelationen ska vara langsiktigt hallbar. e

2

Rothstein, Bo (2003), s. 94-97.

©
&

Ibid, s. 112.

g

Den hir typen av fértroende kan ocksa kallas mellanmansklig tillit och social tillit.

©
&

Uslaner, Eric M. (2008).
9

8

Uslaner, Eric M., Conley Richard S. (2003).

199 Kristensson Uggla, Bengt (2012).
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Nir man inom forskningen om socialt kapital miter fértroende anvinds ofta en fraga
formulerat ungefir pa féljande sitt: "anser du att man i allmanhet kan lita pa de flesta
minniskor i ditt samhille?”. En friga som alltsa anspelar pa generellt fértroende.™

Varfér ar fortroende viktigt?

Ovan har det kunnat konstateras att generellt fértroende ir en av de viktigaste
bestandsdelarna i det sociala kapitalet. Det finns en omfattande forskning kring de
positiva effekterna av en hog nivd pa socialt kapital. Detta avsnitt kommer att inledas
med en kort beskrivning av ett par av dessa effekter. Det gir dock dven att prata om mer
praktiska fordelar av minniskors fértroende fér specifika institutioner, vilket kommer att
behandlas i den senare delen.

Sociala fiillor

En av de stora fordelarna som framhalls med socialt kapital 4r att det skapar méjlighet
att komma ur, eller undvika att hamna i, sociala fillor. En klassisk beskrivning av den
sociala fillans problematik dr Garrett Hardins uppsats frin 1968 om allmianningens
tragedi. Den handlar om vad som hinder med en allminning som en mingd bénder
har tillgdng till. Om alla ser till sitt egenintresse och later firen beta maximalt sa
kommer allminningen att utarmas och férstoras sa att den inte gir att anvinda for
nagot bete framover. Det ligger alltsa i alla bonders intresse att begréinsa anvindningen
av allminningen. Men om det inte gir att skapa en ordning som innebir att den
enskilde bonden kan lita pd att alla de andra bénderna iakttar dterhdllsamhet sa finns det
ingen anledning fér honom att begrinsa sitt eget utnyttjande. Hardin anvinde denna
beskrivning som en metafor f6r hur man kan férsta virldens miljoproblem. "> Elinor
Ostrom har byggt vidare pd det hir resonemanget och gjort en empirisk analys av fall
dir man har lyckats 16sa den hir typen av problem. Hon identifierade dirigenom en rad
kriterier som ir avgérande for att lyckas dstadkomma stabila institutionella 16sningar
som forhindrar allminningens tragedi, till exempel att det finns en demokratisk
beslutsordning bland anvindarna.'s

Sociala fillor dr en problematik som kan anvindas for att beskriva en rad situationer, ett
annat exempel dr 16nebildningen. Alla fackférbund vet att alla tjanar pa en lonebildning
som inte driver pa inflationen. Men om man inte kan vara siker p4 att de andra
fackférbunden upptrider ansvarsfullt, si gar det inte att motivera ett mattfullt agerande
for de egna medlemmarna.+

9! Rothstein, Bo (2003), s. 112.
192 |bid, s. 22.
193 Ostrom, Elinor (1990).

194 Rothstein, Bo (2003), s. 31.
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Det som gor sociala fillor sirskilt svirhanterade dr att nir en grupp har hamnat i en
sddan situation ir det mycket svért att ta sig ur den. Det kréver att manniskor som
tidigare har misstrott varandra pa en ging skulle borja lita p4 varandra.*s

Ekonomisk utveckling

Forskarna intresserar sig allt mer for hur socialt kapital kan paverka ekonomisk tillvixt,
speciellt i utvecklingsekonomier. Begreppet ger en majlighet att inkludera en social
dimension, nigot som haft en ritt undanskymd tillvaro inom nationalekonomin.*®

P4 nationell niva kan aktérers generella fértroende i férhéllande till potentiella
handelspartners bidra till ekonomisk tillvixt, genom att transaktionskostnaderna
minskar.'” Nira ssmmankopplat med detta ar fértroendet for vissa
sambhillsinstitutioner. Douglass C. North har skrivit om vikten av att ta hinsyn till
institutioner® i ekonomisk teori. Han menar att de institutionella ramarna spelar en
avgorande roll for ekonomins effektivitet. I ett samhille med obefintliga, eller opalitliga
institutioner blir kostnaderna for att ingd och vidmakthalla avtal mycket héga och
produktionens effektivitet missgynnas. P4 sa sitt kommer potentiellt fsrmanliga avtal
aldrig till staind.’®

En annan typ av situation dir socialt kapital kan bidra till ekonomisk tillvixt dr
produktion dir olika aktorer behover samordna sig och agera kollektivt. Ett exempel pa
detta ir tillhandahéllandet av kollektiva varor, som inte hade producerats pa en normalt
fungerande marknad. Den hir typen av varuproduktion ir férknippad med olika typer
av problem, sasom fridkning och koordinationssvarigheter. I teorin skulle socialt kapital
kunna hjilpa till att mildra bada dessa problem."™

Statliga myndigheters och kommuners arbete

Den ovanstiende delen av avsnittet har handlat om férdelarna av socialt kapital (och
dirigenom generellt fértroende) pd en 6vergripande nivi. Men man kan ocksa tinka
sig att fortroende for en specifik myndighet har betydelse fér den myndighetens
férutsittningar att bedriva sin verksambhet.

Fortroendeutredningen har i sitt betinkande om fortroendet for domstolarna iven en
allmin beskrivning av fortroendets funktion i samhillet. Det konstateras att fortroendet
for en samhillsinstitution kan definieras som en férvintan pa att institutionen arbetar

195 Rothstein, Bo (2003), s. 30.
196 Wolleb, Guglielmo (2008).
17 Ibid.

198 North definierar institutioner som spelreglerna i samhallet, dvs. de restriktioner som ménniskor satter upp
for att ange formerna fér minsklig samverkan.

199 North, Douglass C. (1990), s. 108-112.
"1° Wolleb, Guglielmo (2008).
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fér medborgarens bista och inte missbrukar sin maktposition. Ett stort fortroende hos
medborgarna leder, enligt utredningen, till att institutionen blir mer effektiv. Detta
genom att fortroendet fungerar som ett smérjmedel som medfor kortare beslutsvigar,
bade genom att interaktionen med medborgare och foretag férenklas och genom att de
interna beslutsprocesserna blir smidigare.™

I domstolarnas fall skulle ett ligre fortroende innebira mer tungrodd handliggning av
mal och drenden, vilket resulterar i lingre handliggningstider. En annan konsekvens
skulle kunna bli att medborgarna i allt stérre utstrickning anvinder alternativa
tvistelésningsorgan.™

Fértroende for skattesystemet

Att det finns fértroende for skattesystemet, i den bemirkelsen att det upplevs som
legitimt, 4r viktigt for viljan att betala skatt. Om en skatt saknar legitimitet kan det
upplevas som ritt och riktigt att inte betala skatten. Detta skulle dels fa till f5ljd att den
offentliga sektorn forlorar intiikter, men ocksi att sociala normer om att man ska géra
ritt for sig urholkas.™

I SKV:s riskanalys for offentliga enheter framhills fortroendet for skattesystemet och
SKV som en viktig friga. Fér momskompensation konstateras att den ekonomiska
skadan vid felaktigheter blir liten, eftersom det handlar om en omférdelning inom
staten. Men man menar diremot att fortroendet for skattesystemet och SKV kan skadas
om stat och kommuner inte hanterar lagstiftningen pa ett korrekt sitt."s Nir det giller
férmaner gors bedémningen att om personer iledande stillning far forméaner och/eller
kostnadsersittningar som felaktigt undantas fran beskattning si kan skadan pa grund av
minskat fortroende bli betydande."s

I SKV:s riskanalys frin 2012 framgir att skattefelet bland kommunerna och deras féretag
beriknas vara lagt i jimfort med andra omraden. De allvarligaste konsekvenserna

av detta skattefel bedéms inte vara monetira, eftersom det frimst handlar om en
omfordelning inom det offentliga. De allvarligaste konsekvenserna som riskerna kan
medféra bedoms istillet vara en negativ paverkan pa fortroendet."®

' SOU 2008:106, Okat fortroende for domstolar — strategier och forslag, s. 46.
"2 bid, s. 42.

"3 Nordblom, Katarina (2008).

4 SKV (2008), Offentliga enheter — Riskanalys.

5 |bid.

116 SKV (2012), Kommunerna och kommunala bolag, En taktisk riskanalys av éstra regionen.
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Hur skapas/uppritthills fortroende?

Det finns en stor samstimmighet inom forskarvirlden om att socialt kapital 4r
férknippat med en rad positiva effekter. Diaremot ir fragan om hur generellt fértroende
uppkommer och hur det kan uppritthallas ett betydligt mer omdiskuterat imne. I detta
avsnitt kommer nagra av huvudsparen i denna diskussion att presenteras.

Féreningslivets paverkan pa fértroende

En limplig startpunkt 4r att g tillbaka till Robert Putnams bok Making democracy work.
Putnam kommer dir fram till att de demokratiska institutionerna fungerar bittre i norra
Italien, dir det finns ett mer utvecklat féreningsliv. Hans slutsats av detta 4r att det dr
féreningsvisendet som skapar socialt kapital genom att ménniskorna i den typen av
sammanslutningar utvecklar sociala normer om fortroende f6r andra méinniskor."”

Pa senare ar har Putnam intresserat sig for vilka effekter 6kad etnisk mangfald far for
generellt fortroende. Han menar att pa kort sikt medfor invandring och etnisk méngfald
6kad social isolering, det vill siga mindre deltagande i kollektiva aktiviteter, misstro mot
sina grannar med mera. Detta leder enligt Putnam till minskat socialt kapital. P4 lang
sikt dr dock Putnam hoppfull om att dessa problem kan 6verkommas genom att det
skapas en bredare "vi-kinsla” som stricker sig 6ver olika etniciteter.”

Kulturellt arv och ekonomisk jimlikhet kontra fértroende

En annan férklaring till uppkomsten av generellt fértroende och dirigenom socialt
kapital férespréikas av Eric M. Uslaner, som framhiller att ett lands kulturella arv och
befolkningens kollektiva minne har stor betydelse for nivan av fértroende. Som exempel
nimner Uslaner Vietnamkriget som forstérde mycket mellanmansklig tilliti USA.

For unga personer ir en av de viktigaste faktorerna familjelivet. Den som vixer upp i

en familj som kinnetecknas av tillit kommer sannolikt att ha en hog grad av generellt
fortroende som vuxen.

Uslaner konstaterar dven att ekonomisk jamlikhet dr en avgorande faktor for att

skapa generellt fortroende i samhillet. Det hir fortroendet medfor att det rostas

fram regeringar som har en hogre sannolikhet att driva en politik som uppmuntrar
ekonomisk jimlikhet. Det handlar alltsd om en positiv cirkel dir jamlikhet leder till
generellt fértroende som i sin tur leder till mer jimlikhet. Uslaner poingterar att det
gér att genomdriva reformer som 6kar jimlikheten i samhillen med lagt fortroende,
men att det ir littare att fatta den hir typen av beslut nir det redan finns ett visst métt av
generellt fértroende hos befolkningen.2°

"7 Rothstein, Bo (2003), s. 81.
"8 Putnam, Robert D. (2007).
"9 Uslaner, Eric M. (2008).

29 Uslaner, Eric M. (2003).
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Uslaner har dven kritiserat Putnams syn pa mangfald och menar att det istillet ar
segregationen som skapar lagt generellt fortroende. Integrerade bostadsomriden med
etnisk méngfald kommer enligt Uslaner att leda till hogre generellt fértroende.

Institutionernas pdverkan pa fértroende

Bo Rothstein dr en avdem som har kritiserat de ovanstiende férklaringarna till
uppkomsten av generellt fértroende. Nir det giller foreningslivets formaga att skapa
generellt fértroende finns det en rad problem. For det forsta dr det 4r svart att sirskilja
vilken typ av foreningar som skulle uppmuntra fértroende f6r minniskor i allminhet
och vilken typ av féreningar som uppmuntrar fortroende f6r den egna gruppen,

men skapar misstro mot minniskor utanfér den gruppen. For det andra har det pa
individniva visat sig vara svirt att motivera varfor deltagande i en férening skulle
medféra att individen utvecklar dkad tilltro till andra ménniskor utanfor foreningen.
Det samband som pé aggregerad nivé kan iakttas mellan hégt organisationsdeltagande
och hogt generellt fértroende beror sannolikt pé en sjilvselektionsprocess, det vill siga
minniskor som redan har en hog grad av den hir typen av fértroende dr mer sannolika
att gd med i olika typer av organisationer och féreningar.»

Rothstein ar dven kritisk till forklaringen att det kan handla om hur barnen uppfostras
inom familjen. Detta eftersom uppfostran inte sker i ett socialt eller politiskt tomrum:
det finns nagon orsak till att féraldrar och omgivningen férmedlar en viss bild till
barnen.s

Efter att ha avfort de ovanstiende forklaringarna betonar Rothstein, tillsammans med
Dietlind Stolle, istillet institutionernas'+ betydelse for att skapa socialt kapital. Det

4r dock viktigt att sirskilja olika typer av institutioner. Politiska institutioner pa den
representativa sidan, sisom partier, fir fértroende av mianniskor som stoder de asikter
som partiet i fraga foretrider. Daremot dr det svart att se varfor den hir typen av politiskt
fortroende skulle péverka fortroendet fér ménniskor i allménhet. Rothstein och Stolle
argumenterar istillet for att det 4r institutionerna pa den implementerande sidan (till
exempel myndigheter) som kan skapa och uppritthalla generellt fértroende. s

Institutioner pd den implementerande sidan skickar signaler om sambhillets syn pa
principer och normer kring opartiskhet, likhet infér lagen, respekt for ménskliga
rittigheter och effektivitet. Om institutionerna agerar i enlighet med de hir principerna
ger det minniskor anledning att lita p4 dem och det ger 4ven anledning att anta att
personer i samhillet generellt "foljer reglerna” och att det darfér gar att lita pi dem

21 Uslaner, Eric M, (2010).

122 Rothstein, Bo (2003), s. 167-170.

23 |bid. s. 167-170.

124 Politiska, administrativa och rittsliga institutioner.

25 Rothstein, B., Stolle D. (2008).
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ocksa. Den kausala mekanismen mellan de implementerande institutionerna och
generellt fortroende bestér enligt forfattarna av foljande tre delar.>

¢ Om medborgarna systematiskt upplever ett partiskt beteende (korruption,
diskriminering med mera) fran de institutioner man kommer i kontakt med, s
kan medborgarna fa uppfattningen att eftersom man inte kan lita p4 ménniskor
som foretrider dessa institutioner sa kan man inte lita p merparten av andra
minniskor i samhillet.

¢ Existensen av opartiska och skapligt effektiva rittsliga och administrativa
institutioner gor det mindre sannolikt att det sprids en uppfattning om att det
ar vanligt att andra medborgare 4r engagerade i olaglig verksamhet (skatteflykt,
bidragsfusk med mera).

e Om institutionerna agerar pi ett sitt som far dem att upplevas som orittvisa och
diskriminerande kan individen kiinna en press att sjilv bryta mot normerna for att
tillskansa sig det som han eller hon anser sig berattigad till.

Den hir teorin har fatt stéd av empiriska studier som har pavisat att graden av generellt
fortroende kan forklaras av vilken nivé av fortroende som finns f6r de institutioner som
implementerar den offentliga politiken.”>”

Nir det giller frigan om ekonomisk jimlikhet instimmer Rothstein med Uslaner om att
detta ir en betydelsefull faktor, men han betonar dven i detta sammanhang de politiska
institutionernas betydelse. Generellt fortroende kan alltsa kopplas till bide ekonomisk
jamlikhet och jamlika rittigheter, men dessa dr starkt beroende av opartiska, trovirdiga,
kompetenta och palitliga myndigheter och politiska institutioner. Rothstein menar att
det férmodligen dr oméjligt att siga om det ir fortroendet, jimlikheten eller kvaliteten
pa institutionerna som ligger férst i den kausala kedjan. Dessa faktorer forstirker
varandra. P4 motsvarande sitt samverkar 1agt generellt fortroende, ojéimlikhet och
korruption, vilket medfor att linder som befinner sigi en sidan situation har svart att
bryta sig ur den onda cirkeln.”?®

Revision och uppféljning kontra fértroende

Maria Gustavson och Bo Rothstein har skrivit om vilken funktion revisionen fyller nir
det giller generellt fértroende. Revisionens roll 4r att genom sina granskningar bidra till
att férvaltningen utfor sina ataganden pa ett effektivt sitt. Baserat pa det ovan beskrivna
sambandet mellan férvaltningens sitt att fungera och graden av generellt fértroende,
bér revisionen kunna bidra till ett 6kat fortroende fér forvaltningen, och dirigenom

till ett 6kat fortroende i samhillet generellt. For att revisionen ska kunna fylla den hir
funktionen krivs det att medborgarna kan lita pa att revisionen utfors pa ett hederligt

126 Rothstein, B., Stolle D. (2008).
'27 Gustavson, M., Rothstein, B. (2012).

128 Rothstein, Bo (2011), s. 151-162.
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och kompetent sitt. Forfattarna konstaterar att viktiga mekanismer for att sikerstilla
detta dr att revisionen bedrivs oberoende, professionellt och i enlighet med faststillda
normer for revision.o

Samtidigt som revisionen har mojlighet att skapa fortroende kan inférandet av offentlig
revision ses som ett uttryck fér en allmin misstro mot dem som utévar offentlig makt i
sambhillet. Revisionen utgér salunda en institution dar tillit och misstro vivs samman.
Forfattarna forklarar detta pa fljande sitt: "Revision ar en institutionaliserad form av
misstro som ir avsedd att skapa tillit”.5°

Sammanfattning

Genomgangen i den hir bilagan har visat att fortroende ir ett komplext begrepp att
resonera kring. For det forsta maste man skilja pa fortroende for specifika aktérer (till
exempel statliga myndigheter och kommuner) och det generella fértroendet for andra
minniskor i samhillet. Det senare utgér en av de viktigaste byggstenarna i det sociala
kapitalet. Det finns en stor samstimmighet kring att tillgingen pa socialt kapital for med
sig en rad positiva effekter men diremot finns det oenighet kring hur socialt kapital kan
skapas och uppritthallas.

Ett syfte med den hir genomgangen har varit att belysa varfor det ir viktigt att
myndigheter och andra offentliga aktérer agerar pa ett sitt som inger fértroende. Om
man accepterar Rothsteins férklaring till hur socialt kapital skapas, s finns det en direkt
koppling mellan fértroende fér férvaltningen och fértroendet f6r méinniskor i allméinhet.
Pa sa sitt blir da fértroendet for forvaltningen betydelsefullt for utvecklingen av det
sociala kapitalet.

Aven om man inte skulle dela Rothsteins synsitt kan man konstatera att hogt fortroende
for enskilda myndigheter eller kommuner har betydelse, eftersom det ger bittre
forutsittningar for dem att bedriva verksamheten pa ett smidigt och effektivt sitt.

Nar det mer specifikt giller offentliga aktérers hantering av skatter finns det ocksa en
koppling till allménhetens fértroende for skattesystemet, vilket dr en viktig bestindsdel i
ett vil fungerande skattesystem.

29 Gustavson, M., Rothstein, B. (2012).
3 |bid.
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Bilaga 2 Metodbeskrivning for intervjuer
och enkatundersokning

Intervjuer

Vi har tagit hjilp av Ernst & Young for att genomfora en granskning av redovisningen
av ingdende moms hos statliga myndigheter. Granskningen genomférdes med hjilp av
intervjuer.

Urval

Fem statliga myndigheter valdes ut for granskning. Eftersom vi var intresserade av att fa
kunskap om hur myndigheterna hanterar ingdende moms dir det finns begriansningar
i kompensationsritten, var ambitionen att fA med myndigheter som redovisar en
betydande del ingdende moms pd ett eller flera av féljande omraden: representation,
billeasing, omvind skattskyldighet for moms, handel med utland samt frivillig
skattskyldighet for verksamhetslokaler. Féljande myndigheter valdes ut:

1. Exportkreditnimnden

2. Forsvarets materielverk

3. Kungliga Tekniska Hégskolan
4. Linsstyrelsen i Stockholms lin
5. Statens fastighetsverk

Granskningens genomfSrande och avgrinsningar

Granskningen genomférdes genom intervjuer med ansvariga for den ekonomiska
administrationen vid respektive myndighet. Ernst & Young utgick fran samma

fragor vid samtliga intervjuer. Fore varje intervjutillfille fick respondenterna hos de
granskade myndigheterna i forvig ta del av de frigor som skulle komma att stillas

vid granskningens genomforande. Efter intervjuerna gjordes stickprov dir ett antal
transaktioner foljdes fran bestillning till bokning i affirssystemet och rekvisition av
kompensation for ingdende moms. Stickproven gjordes inom omradena intern och
extern representation samt inom ett specialomrade som bestimdes utifrin den specifika
verksamhet som respektive myndighet bedriver.
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Enkitundersékning

Nedan beskriver vi metoden som anvints vid genomforandet av den enkit som
presenteras i rapporten. Det ges ocksa en beskrivning av bortfallet.

Madlpopulation och urvalsram

Enkitundersékningens malpopulation bestar av de statliga forvaltningsmyndigheterna
och myndigheterna under riksdagen. Eftersom flera av enkitens fragor inte ar direkt
applicerbara pa utlandsmyndigheterna ingar de inte i malpopulationen. Domstolsverket
och Rikspolisstyrelsen fungerar som centrala serviceorganisationer och hanterar den
ekonomiska redovisningen 4t domstolar och polismyndigheter. Av den anledningen
inkluderas Domstolsverket och Rikspolisstyrelsen i malpopulationen, medan
domstolarna och polismyndigheterna exkluderas.

Med hjilp av det allmidnna myndighetsregistret (tillgingligt via SCB) har vi tagit fram
en urvalsram som inkluderar forvaltningsmyndigheterna, riksdagsmyndigheterna,
samt Domstolsverket och Rikspolisstyrelsen. Urvalsramen bestar av 251 myndigheter.
Eftersom samtliga myndigheter i malpopulationen finns med i registret uppstar ingen
differens mellan malpopulation och rampopulation.

Urval

Fran urvalsramen har vi dragit ett obundet slumpmassigt urval (OSU) bestiende av
150 myndigheter. OSU valdes eftersom metoden ar enkel att anvinda och underlittar
analysen av enkitens utfall. Valet av urvalsmetod begrinsas ocksa av att vi saknar
hjalpinformation, till exempel nidgon typ av storleksmatt pA myndigheterna. Franvaron
av storleksmatt har ocksa inneburit att det saknats méjlighet att via stratifiering
exkludera de allra minsta myndigheterna, nigot som hade kunnat bidra till ett ligre
bortfall.

Insamlingsmetod

Enkitsvaren har samlats in genom telefonintervjuer. Denna metod valdes fér att 6ka
svarsfrekvensen och minska risken for missuppfattningar, da flera av fragorna beror
komplicerade skattefragor. I vissa fall di det varit svart att fi kontakt via telefon, eller nir
den svarande myndigheten efterfrigat det, har enkiten skickats via mejl.

Bortfall

Av de 150 myndigheterna i urvalet har 29 av myndigheterna inte svarat pa enkiten, vilket
innebir en svarsfrekvens pa 81 procent.

Bland de icke svarande myndigheterna finns en betydande andel av sma nimnder.
Manga av dessa ligger under Statens servicecenter och saknar egen personal som kunnat
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svara pa fragorna i var enkit. Bland bortfallet finns ocksa ett fatal stérre myndigheter dir
vi, trots upprepade forsok, inte lyckats fa tag pa nagon som kunnat besvara enkiten.

Utover ovanstiende bortfall finns det bland de svarande myndigheterna ocksa ett bortfall
pa enskilda fragor (partiellt bortfall). Antalet partiella bortfall framgér av nedanstiende
tabell. Av tabellen framgér ocksé for hur manga av myndigheterna det inte varit aktuellt
att besvara vissa frigor. Som exempel kan nimnas den férsta delen i enkiten, dir 30
myndigheter har svarat att man saknar utligg f6r utlindsk moms pa den férsta fragan.
For dessa 30 myndigheter har det inte varit aktuellt att svara pa nigra ytterligare fragor i
den forsta delen. Beroende pa hur myndigheten svarat pa frigan om man begir tillbaka
moms fran utlandet har fraga 4 respektive 5 varit aktuella i olika fall.

Tabell 15. Antal svar och partiella bortfall

Del 1: Del 2: Del 3:

Moms fran utlandet Fastigheter Byggtjénster

Ej Partiellt Ej Partiellt Ej Partiellt

Svar aktuell bortfall Svar aktuell bortfall Svar aktuell bortfall

Fraga1 121 o o 120 o 1 121 o o

Fraga 2 91 30 o 19 o 2 68 53 o

Fraga 3 91 30 o 26 93 2 53 68 o

Fraga 4 66 54 1 90 o 31 Al 8o o
Fragas 26 95 o 13 107 1

Partiellt bortfall kan uppstd om fragorna berér ett omrade som inte ingér i den svarande
personens arbetsuppgifter, eller om fragan missas vid telefonintervjun. Det partiella
bortfallet ar marginellt, med undantag for fraga 4 i del 2. Bortfallet pa den fragan har
orsakats av en olycklig utformning av svarsformuliret som medfort att fragan har
missats och inte blivit stdlld i flera intervjuer.

Enkadtfragor

Del 1: Moms fran utlandet

Fraga 1:

Har din myndighet utligg for utlindsk moms avseende inkop i utlandet, t.ex. genom
inkop fran andra linder eller utgifter under tjinsteresor till utlandet?

Fraga 2:
Vilket belopp uppgér den utlindska momsen till under ett ar?

Fraga 3:
Begir ni tillbaka moms fran utlandet och i sa fall, handlar det om mer in hilften av den
totala utlindska momsen?
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Fraga 4:
Varfor har ni inte begirt tillbaka momsen?

Fraga 5:
Begir ni tillbaka moms fran linder utanfor EU?

Del 2: Fastigheter
Fraga 1:
Ager eller hyr ni er fastighet/fastigheter?

Fraga 2:
Har ni egen personal som jobbar med teknisk forvaltning av er/era fastigheter?

Fraga 3:
Ligger ni pd nagon utgdende moms, dvs. uttagsbeskattning, pa kostnaderna for den
tekniska egenférvaltningen?

Fraga 4:
Har ni nagon lokal avsedd for stadigvarande bostad?

Fraga 5:
Omfattar den tekniska egenférvaltningen dven era stadigvarande bostider?

Del 3: Byggtjanster
Fraga 1:
Bedriver myndigheten nagon utatriktad /yrkesmissig verksamhet?

Fraga 2:
Vid inkép av byggtjinster tillimpar byggforetagen omvind beskattning?

Fraga 3:
Sirskiljer ni pa yrkesmissig verksamhet och myndighetsutévning vid inkép av
byggtjinster for att avgéra om omvind beskattning ska tillimpas eller inte?

Fraga 4:
Vid inkép av byggtjinster tillimpar byggforetagen omvind beskattning?
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Bilaga 3 Termer och begrepp

Arbetsgivaravgift

Den som betalar ut ersittning till en fysisk person med A-skatt ska (med nagra fa
undantag) betala arbetsgivaravgift. Arbetsgivaravgiften utgors av flera separata avgifter,
till exempel dlderspensionsavgift, sjukforsikringsavgift och allmin l6neavgift. Totalt
uppgdr arbetsgivaravgiften till drygt 31 procent av 16ner och férmaner.

Frivillig skattskyldighet for verksamhetslokaler

Uthyrning av fastigheter ska i normalfallet inte beldiggas med moms. Detta innebir att
den som bedriver sidan verksamhet inte har ritt till avdrag fér ingdende moms pa inkép
till uthyrningsverksamheten. Uthyraren kan dock ansoka om att bli frivilligt skattskyldig.
Frivillig skattskyldighet innebir att uthyraren ligger moms pa hyran, vilket i sin tur
innebir att hen kan gora avdrag fér ingdende moms. Man kan endast bli frivilligt
skattskyldig om hyresgisten anvinder fastigheten for momspliktig verksamhet.

Ingaende moms

Den moms som man betalar p sina inkép.

Myndighetsutévning

ESV ger foljande definition av myndighetsutévning i sin momshandledning: "Beslut
och datgdrder som ytterst dr ett uttryck for samhillets maktbefogenheter, och som far rittsliga
konsekvenser for den enskilda medborgaren. Besluten eller atgdrderna har sin grund i
offentligrittsliga regler, och inte i avtal eller andra regler av privatrittslig natur.”

Offentliga aktérer/enheter

Offentliga aktorer anvinds i rapporten som ett samlingsbegrepp for de aktorer som
ir verksamma inom den offentliga sektorn. Inom SKV anvinds begreppet offentliga
enheter pd motsvarande siitt.

Omvind skattskyldighet for byggtjinster

Omvind skattskyldighet innebir att det 4r koparen istillet for siljaren som ska deklarera
och betala in momsen till SKV. For att motverka skattefusk anvinds detta inom
byggsektorn. Omvind skattskyldighet giller nir ndgon siljer byggtjanster till en kopare
som sjilv dr en niringsidkare som mer an tillfilligt siljer byggtjanster. Staten dr en enda
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juridisk person som siljer byggtjanster och dirfor omfattas alla statliga myndigheter av
reglerna fér omvind beskattning av byggtjinster.

Omvand skattskyldighet vid utlandshandel

Vid handel med andra EU-linder kan en foretagare eller myndighet képa in varor

utan utlindsk moms genom att ange sitt momsregistreringsnummer till siljaren.

Det ir sedan den svenska képaren sjilv som ska berikna svensk moms pa varan och
redovisa den i sin momsdeklaration. Aven om siljaren i det andra EU-landet har tagit
ut moms maste den svenska koparen redovisa svensk moms. Den hir typen av omvind
skattskyldighet (det vill séiga att det dr kdparen och inte siljaren som ska redovisa den
utgdende momsen) kallas ofta f6r unionsinternt férvirv. Vid kép av varor fran siljare
utanf6r EU ska moms istillet betalas till Tullverket.

Punktskatt

En punktskatt dr en konsumtionsskatt pa en sirskilt utvald vara eller tjanst. Férutom att
ge staten intikter syftar den hir typen av skatt ofta till att styra konsumtionen i en viss
riktning. Exempel pa punktskatter ir skatterna pa alkohol, energi och tobak.

Skrivbordskontroll

Med skrivbordskontroll avses normalt kontroll som sker med hjilp av de uppgifter som
inhdmtas i Skatteverkets beskattningsdatabas och/eller genom forfragningar via telefon
eller brev.

Stadigvarande bostad

SKV definierar en stadigvarande bostad som “en byggnad eller en del av en byggnad som

dr inrdttad for boende”. Nir SKV bedémer vad som ska betraktas som en stadigvarande
bostad tar man bland annat hinsyn till byggnadens konstruktion, storlek, planlésning
och utrustning.

Utgéende moms

Den moms som man ligger pé sin forsiljning.

Utlandsmoms

I den hir rapporten anvinds begreppet utlandsmoms f6r att definiera den moms som
en svensk foretagare eller myndighet far betala i ett annat land, for inkép som man gér
till den verksamhet som bedrivs i Sverige. Det kan till exempel handla om moms vid
affirsresor, eller nir varor som képts in fran ett annat land har belagts med moms.
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Uttagsbeskattning av arbete pa egna fastigheter

Uttagsbeskattning innebir att man ska betala moms pa tjinster som man utfér at

sig sjilv. Reglerna om uttagsbeskattning for arbeten pé fastigheter giller for alla som
ager en fastighet, som ingar i en ekonomisk verksamhet dir man saknar avdragsratt
for ingdende moms. For vissa typer av tjinster omfattar reglerna iven hyresgister
och bostadsrittshavare som utfér arbeten pa en ligenhet (under férutsittning att den
innehas i en ekonomisk verksamhet som saknar avdragsritt for ingdende moms).

Yrkesmiissig verksamhet

ESV ger foljande definition av yrkesmissig verksamhet i sin momshandledning:

”"En verksamhet iir yrkesmiissig om den priglas av sjdlvstindighet, varaktighet och vinstsyfie.”
Det anges ocksa att: "Statens och affiirsverkens omsittning av varor och tjiinster mot
ersittning riknas normalt som yrkesmiissig verksamhet dven om den inte har négot vinstsyfie.”
For att anpassa den svenska momslagen till EU:s momsdirektiv har sedan 1juli 2013
begreppet "yrkesmissig verksamhet” ersatts av begreppen "beskattningsbar person” och
” ekonomisk verksamhet.”

Arlig revision

Genom den sa kallade arliga revisionen granskar och bedémer Riksrevisionen

om de statliga myndigheternas drsredovisningar ir tillférlitliga och korrekta, om
rikenskaperna ir rittvisande och om myndigheterna féljer aktuella regler och beslut.

Overvagande infér beslut

Om SKV vid en revision uppticker fel i skatteredovisningen tas ett évervigande infér
beslut fram. Om inte skattebetalaren kan limna ndgon ny information som foérindrar
overvigandet (vilket sillan sker), sa leder 6vervigandet till ett dndringsbeslut.
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Riksrevisionen har granskat skattekontrollen i statliga myndigheter och kommuner.

Att statliga myndigheter och kommuner hanterar sina skattedtaganden pa korrekt sitt dr
nédvindigt for att uppritthalla fortroendet for offentlig forvaltning. Om dessa offentliga
aktorer inte foljer skattelagstiftningen kan medborgare och foretag stilla sig fragan varfor
de ska anstringa sig for att betala sina skatter korrekt. Felaktigt hanterade skatter kan
ocksd medfora andra negativa effekter sdsom snedvridning av konkurrensférhillanden
mellan privat och offentlig sektor.

Riksrevisionens granskning visar att det finns en rad problem i statliga myndigheters
momshantering. Tillexempel tillimpas reglerna om uttagsbeskattning av fastighetstjinster
och momsreglerna for byggtjinster felaktigt inom staten. Granskningen visar ocksa att
myndigheternas underlag for kompensation f6r ingdende moms i princip ir en kontrollfri
zon. Detta kan leda till att systematiska fel uppstar som aldrig uppmirksammas om inte
myndigheten sjilv uppticker felet.

Mot bakgrund av fértroenderiskerna forknippade med fel i offentliga aktorers
skatteredovisning vill Riksrevisionen understryka vikten av att statliga myndigheter och
kommuner sikerstiller att deras skatteredovisning ir korrekt. Det finns dven anledning
for 6vriga delar av kontrollsystemet, sdsom Skatteverket och revisionen, att férstirka sina
insatser pd omradet.

ISSN 1652-6597

ISBN 978 917086 321 9

Bestillning:

www.riksrevisionen.se
publikationsservice@riksrevisionen.se
Riksrevisionens publikationsservice
114 90 Stockholm

RIKSREVISIONEN

NYBROGATAN 55, 114 9O STOCKHOLM
08-5171 40 0O
WWW.RIKSREVISIONEN.SE

107



Skr. 2013/14:88

108

Finansdepartementet

Utdrag ur protokoll vid regeringssammantride den 20 februari 2014
Narvarande: Statsministern Reinfeldt, ordforande, och statsriden
Bjorklund, Bildt, Larsson, Erlandsson, Hagglund, Adelsohn Liljeroth,
Bjorling, Ohlsson, Norman, Attefall, Engstrom, Elmsiter-Svérd,

Ullenhag, Hatt, Ek, Enstrom, Arnholm, Svantesson

Foredragande: statsradet Norman

Regeringen beslutar skrivelse 2013/14:88 Riksrevisionens rapport om
skattekontroll i statliga myndigheter och kommuner.





