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Finans- og tolldepartementet

St. meld. nr. 21

(1993-94)

Merverdiavgift og offentlig sektor.
Konkurransevridning mellom offentlig og
privat virksomhet

Tilréding fré Finans- og tolldepartementet av 10. desember 1993,
godkjent i statsrdd samme dag.

"KAPITTEL 1

Sammendrag

Finansdepartementet legger med dette
fram en melding om merverdiavgift og offent-
lig sektor. Meldingen vil spesielt omhandle
konkurransevridning mellom kommunal/fyl-
keskommunal og privat virksomhet.

1.1 BAKGRUNN FOR MELDINGEN
Konkurransevridning mellom offentlig og
privat virksomhet som fglge av merverdiav-
giftssystemet har vaert vurdert flere ganger et-
ier at merverdiavgiften ble innfgrt i 1970, se-
nest av Zimmer-utvalget i NOU 1991:30. Bak-
grunnen for denne meldingen er fglgende
vedtak fattet av Stortinget den- 17. juni 1993:

«Stortinget ber Reg}erm en i lgpet av hgs-
ten 1993 med bakgrunn i bl.a. Zimmer-utval-
get (NOU 1991: 30) om 4 legge fram en bredere
vurdering av merverdiav 1 t for offentlig sek-
tor og eventuelt fremme forslag til endringer
av merverdlavglftssystemet »

Departementet viser ogsd til Innst. S. nr.
238 (1992-93) og Dokument nr. 8:31 (1992-93).

Meldingen gjennomgir ulike forhold knyt-
tet til konkurransevridning som fglge av mer-
verdiavgiften og redegjgr for Zimmer-utval-
gets konklusjoner. Konkurransevridnings-
problemet er komplisert og meldingen drgf-
ter ulike sider med relevans for valg av lgsnin-
ger. De gkonomisk-administrative konse-
kvensene av de ulike lpsningsforslagene er
ikke tilstrekkelig utredet, og det vil derfor
vaere ngdvendig 4 utrede dette ytterligere,
bl.a. i lys av Stortingets behandling av dénne
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meldingen. Det er imidlertid departementets
syn at meldingen utgjgr et tilstrekkelig
grunnlag for en forelgpig dlskuSJon av pro-
blemstlllmger og veivalg.

1.2 KONKURRANSEVRIDNING -
PROBLEMSTILLING

Merverdlavglftssystemet medv1rker til kon-
kurransevndmng dersom en aktivitet utfgres
pé en annen mate énn det som ville ha véert
tilfelle uten merverdiavgift. Det betyr at be-
grepet konkirrransevridning brukes om tilfel-
ler der tilpasningen faktisk endres. Det effek-
tivitetstapet som oppstar ved at ressurser
ikke brukes pd den samfunnspkonomisk
mest effektive maten, angir omfanget av kon-
kurransevndmngen Med dagens merverdi-
avglftssystem vil det ofte’ gi lavere avgiftsbhe-
lastmng for en offentlig virksomhet 3 utfgre
en tjeneste i egenregi enn dersom tjenesten
kjgpes fra private produsenter Det eksisterer
med andre ord et potensielt konkurransevrid-
ningsproblem. Denne forskjelien i avgiftsbe-
lastning er ikke ngdvendigvis grunnen til at
den offentlige virksomheten velger 3 utfgre
tjenesten i egenregi.

Hovedspgrsmaélet som vil bli drgfteti denne
meldingen er hvilke tiltak som kan settes i
verk for 4 redusere potensiell (og eventuell
faktisk) konkurransevndmng

Meldingen vil sarlig konsentrere seg om
problemstlllmgen knyttet til konkurransev-
ridning mellom kommunal egenregivirksom-
het og privat naermgswrksomhet men vil og-
sa kort omhandle konkurransevridning i stat-
lig virksomhet og imellom private nzeringsdri-
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vende. Ulike virkemidler for 4 redusere kon-
kurransevridning vil bli beskrevet og vurdert
sarlig p& bakgrunn av Zimmer-utvalgets ut-
redning.

Omfanget av konkurransevridning er vans-
kelig & ansla. Verdien av egenregivirksomhe-
ten til kommunene innenfor de fire sektorene
hvor det antas at konkurransevridningen er
mest utbredt (bygg- og anleggs-, trykkeri-,
renholds- og vaskerisektoren) kan anslas til 4
vaere i stgrrelsesorden 2-3 mrd. kroner pr. ar.
Dette anslaget harmonerer bra med tall fra
Danmark. Omfanget av konkurransevridning
som fglge av merverdiavgiftssystemet vil
imidlertid veere betydelig mindre enn dette.
Kostnadsforskjellen mellom privat og kom-
munal virksomhet som fglge av dette (og der-
med effektivitetstapet) kan hgyst vaere lik
mva-satsen (22 pst.). Avhengig av bruken av
innsatsfaktorer, belastes ogsié kommunal
egenregivirksomhet med merverdiavgift.
Maksimumsanslaget vil derfor ligge under 22
pst. og vil vaere lavest for tjenester som har
stgrst andel av merverdiavgiftspliktige inn-
satsfaktorer. Hadde kostnadsforskjellen veert
stgrre enn maksimumsanslaget, ville egenre-
givirksomheten ogsd uten avgift vaert billigst
og dermed samfunnsgkonomisk lgnnsom.
Det forutsettes da at kommunene ved valg
mellom egenregivirksomhet og kjgp fra pri-
vate produsenter, velger 1¢smnger som har la-
vest kostnad. I praksis vil verdien ; av effektivi-
tetstapet matte ligge et sted mellom 0 og mak-
simumsanslaget som andel av egenregnnrk-
somheten. Hvis det tas utgangspunkt i maksi-
mumsanslaget, kan det anslas at konkurran-
sevridningen maksumalt vil gi et effektivitets-
tap tﬂsvarende 300 500 mill. kroner. Det forut-
settes da at all' kommunal egenregivirksom-
het i de fire ~nevnte sektorene har
samfunnsgékonommk h;ayere kostnad enn
kj¢p fra privaté produsenter samtidig som det
ikke tas hensyn til at effektivitetstapet nor-
malt vil ligge under maksimalsatien som an-
del av egenreglwrksomheten Begge forutset-
ningene mi sies & vare urlmehge Det er
grunn til 4 anta at effektivitetstapet som fplge
av merverdiavgiftssystemet vil ligge betyde-
lig under maksimumsanslaget. I det videre ar-
beidet med et konkret forslag til lgsning vil
omfanget av konkurransevridningsproble-
met bli bredere kartlagt.

Finansdepartementet vil peke pA at merver-
diavgiftssystemet bare er €n potensiell kilde
til konkurransevridning - ‘i betydningen at
kommunen velger é utfgre tjenesten i egenre-
gi istedenfor & kigpe den fra private eller and-
re kommuner. Dagens regnskapsprak51s kan
bidra til at de reelle kostnadene ved & utfgre
tjenester i egenregi ikke alltld kommer like

godt fram. Kommunenes budsjett- og regn-
skapsforskrifter ble revidert med virkning fra
1991. Disse forskriftene er med virkning fra
1994 tilpasset den nye kommuneloven. De
nye prinsippene bgr i hovedtrekk ligge fast
noen ar, for det eventuelt foretas store endrin-
ger. Regnskapsfgringen i kommunesektoren
er derfor ikke vurdert spesielt i denne meldin-
gen. En har imidlertid ved gjennomgangen av
alternative lgsninger pa konkurransevridning
knyttet til merverdiavgiftssystemet drgftet
visse sider ved regnskapsferingen i kommu-
nene. .

Merverdlavglftssystemet er ikke egnet til
ivareta fordelingshensyn. Systemet skal fgrst
og fremst sikre at skatteinntekter kommer
inn pa en mest mulig effektiv méate. Det visesi
denne forbindelse til NOU 1993:8 «Bgr mer-
verdiavgiften differensieres?». Dersom da-
gens merverdiavgiftsregler medfgrer at det
offentlige ikke velger de samfunnsgkono-
misk mest lgnnsomme lgsningene, kan det
imidlertid tilsi endringer i regelverket.

1.3 SAMMENDRAG AV DEPARTE-
MENTETS VURDERINGER

Konkurransevridningsspgrsmaélet har som
nevnt vaert vurdert flere ganger etter at mer-
verdiavgiften ble innfgrt i 1970, senest i Zim-
mer-utvalgets innstilling. Dette utvaiget delte
seg i et flertall og to mindretall i forslag til lgs-
ningér. Utvalgets flertall gikk inn for at kom-
munehe skal fi avgiften kompensert ved en
generell fradragsrett for inngdende merverdi-
avgift innenfor avgiftssystemet, mens mind-
retallene gikk inn for hhv. et avgiftsfritak be-
grenset til n@rmere angitte bransjer og en
kompensasjonsordning utenfor avgiftssyste-
met begrenset til bransjer hvor tjenesteinn-
satsen er vesentllg (arbeldsmtenswe bran-
sjer).

Utvalgets 1nnst1111ng har veert pé hgring og
de fleste hgrmgsmstanser st¢tter flertallets
forslag. En ordning med generell fradragsrett
for kommunene vil imidlertid etter departe-
mentets syn kunne fgre til nye konkurranse-
vridningsproblemer (f.eks. ved at kommunale
sykehus - i motsetning til private sykehus - far
fradragsrett for inngdende merverdiavgift).
Denne ordningen ble innfgrt i Sverige i 1991,
men foreslds na i en offentlig utredning (SOU
1993:75) opphevet nettopp pd bakgrunn av sli-
ke nye konkurransevridningsproblemer. Ord-
ningen vil heller ikke vasre i samsvar med
EF's regelverk. Forslaget fra Zimmer-utval-
gets flertall anses derfor ikke lenger, for & vae-
re saerlig aktuelt. Det tllfgyes at Zimmerutival-
gets utredning og hgringsrunden etter denne
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i tid 14 forut for badde den nevnte svenske ut-
redningen og den norske sgknaden om med-
lemskap i EF.

Finansdepartementet har vurdert flere al-
ternative lgsninger i forhold til gjeldende reg-
ler. Departementets syn er at de to mest hen-
siktsmessige alternativene til dagens regler
synes i vere:

— en begrenset kompensasjonsordning uten-
for avgiftssystemet hvor kommunene gis
kompensasjon for avgift som betales ved
anskaffelser fra visse bransjer; eller

— en begrenset avgiftsplikt/avgiftspélegg i
deler av kommunal tjenesteproduksjon.

Hvorvidt noen av disse lgsningene faktisk
vil vaere gnskelig, vil bl.a. avhenge av konkur-
ransevridningsproblemets omfang. Dersom
det etter nzermere giennomgang skulle vise
seg at omfanget av problemet er lite, kan det
veere aktuelt 4 beholde dagens merverdiav-
giftsregler. Lgsningen med begrenset avgifts-
plikt vil trolig gi det sterkeste incitamentet til
4 velge de samfunnsgkonomisk mest lgnn-
somme lgsningene. Dette alternativet bygger
pd den forutsetning at nevnte produksjon
skilles ut, iallfall regnskapsmessig, fra den gv-
rige delen av den kommunale forvaltningen.
Dette alternativet er en mer omfattende en-
dring énn kompensasjonsalternativet hvor en
ngyer seg med «3 korrigere» for de mest frem-
tredende vridningsproblemer forbundet
med dagens merverdiavgiftsregler. Avgifts-
plikt-alternativet, som for'titsetter egne regn-
skapsenheter, var ikke i bildet i hgringsrun-
den etter Zimmer-utvalgets utrednipg. Alter-
nativet vil kreve omfattende endringer i kom-
munal praksis og i kommunale budsjett- og
regnskapsforskrifter som ogsi kan ha virk-
ninger p4 andre sider av kommunal virksom-

het. Et slikt forslag mé derfor eventuelt utre-
des videre og settes inn i en bredere kommu-
nalgkonomisk sammenheng. Et nsrmere
konkretisert forslag basert pa dette alternati-
vet ma, etter Finansdepartementets mening,
ogsd sendes pé egen hgring. En slik endring
vil derfor kreve mer tid for eventuell iverkset-
telse enn et opplegg med en begrenset kom-
pensasjonsordning. For begge forslagene vil
det imidlertid gjenstd en god del forberedel-
ser fgr et forslag til endelig vedtak kan legges
fram i form av en proposisjon. Et forslag til
lgsning ma dessuten vurderes i en helhetlig
budsjettmessig sammenheng.

. Konkurransevridningen i statlig sektor er
prinsipielt av samme type som for kornmune-
ne, men omfanget av egenproduksjon som
ville vaere avgifispliktig ved anskaffelse fra
private, er mindre. Zimmer-utvalget foreslo
sdkalt statlig nettobudsjettering, som er i
samsvar med reglene i bide Sverige og Dan-
mark.- Dette er et mulig alternativ ogs& hos

oss. Pnskeligheten av et slikt alternativ ma-

imidlertid vurderes i en langt bredere sam-
menheng enn hva det legges opp til i denne
meldingen. Et annet alternativ vil kunne vare
4 innskjerpe instruksen fra 1970-&rene om at
offentlige institusjoner skal se bort fra avgif-
ten ved valget mellom anskaffelse og egenre-
giarbeid. Departementet legger opp til en dis-
kusjon av disse alternativene uten & gi noen
klare konklusjoner i denne meldingen.

Zimmer-utvalget vurderte ogsa konkurran-
sevridning mellom private nzringsdrivende.
Etter dagens regler kan det gis avgiftspalegg
overfor nwzringsdrivende (med omsetning
utenfor avgiftsomradet) for egenregivirksom-
het. I likhet med Zimmer-utvalget gar depar-
tementet inn for at dagens regler i hovedsak
blir opprettholdt for private naeringsdriven-
de. . .
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KAPITTEL 2

Avgiftsreglene for kommunale og statlige virksomheter

2.1 INNLEDNING

Uttrykket kommune omfatter i denne mel-
dingen ogsa fylkeskommune. ‘

' Merverdia'vgiftslovens § 11 lyder:

«Stat, kommune o nstltus_]oner som eies
eller drives av stat og kommune er pd samme
méte som nzeringsdrivende-avgiftspliktig nar
de driver omsetmng av varer eller tjenester
som nevnt.i:kap.

Nir slike 1nst1tus,]l?ner hver for seg eller i
fellesskap driver virksomhet som hovedsake-
lig har til formal ‘4 tilgodese egne behov; er de
avgiftspliktige bare for sin omsetning til'and-
re, I slike tilfelle skal det ikke betales avgift
ved uttak til eget bruk av varer og tjenester,
og det kan utelukkende gjgres fradrag for inn-
gdende avgift pA varer og’ tl]enester som om-
settes til andre Bestemmelsene i dette: ledd
gielder ikke institusjoner eller virksomhet
som er organisert som aksjeselskap, andels-
lag eller statsforetak.

ongen kan etter innhentet uttalelse fra et
radgivende utvalg bestemme at stat, kommiu-
ne og institusjoner som eies eller drives av
stat og kommune skal beregne og betale av-
gift av varer som fremstilles eller tjenester
som ytes til eget bruk. Korigen bestemmer
hva som skal medregnes i grunnlaget for be-
regning av :a dglften og-om og i hvilken ut-
strekmng fradrag kan. g];ares for. innglende
avgift

’ Avglftsreglene setter sk111e mellom de of-
fentlige 1nst1tus_]onene, som drlver utadrettet
wrksomhet med omsetmng av varer og tje-
nester og, de” offenthge mstltus_]onene som
prlmaert er etablert for & Ipse andre oppgaver
men som i mindre utstrekning ogsa driver
utadrettet omsetningsvirksomhet. Bestem-
melsen i § 11 fgrste ledd omhandler fgrst-
nevnte institusjoner, mens reglene for de in-
stitusjoner som i hovedsak skal tilgodese eg-
ne behov er tatt inn i paragrafens annet ledd.

2.2 MERVERDIAVGIFTSLOVENS § 11
FORSTE LEDD

Etter merverdiavgiftslovens § 11 fgrste ledd
er stat, kommune og institusjoner som eies el-
ler drives av stat og kommune avgiftspliktige
pa samme mite som naeringsdrivende nér de
omsetter varer og tjenester som faller innen-
for avgiftsomradet.

Regelen i § 11 fprste ledd betyr sdledes at
slike institusjoner er likestilt med privat nae-
ringsvirksomhet i forhold til avgiftsreglene.

De skal registreres i avgiftsmanntallet, svare
utgéende avgift av sin omsetning til andre, og

_beregne avgift ved uttak til bruk utenfor av-

giftsomradet. Videre gjelder de alminnelige
regler om rett til fradrag for 1nngéende avgift
av anskaffelser til bruk i den avgiftspliktige
virksomheten. Som eksempler pa virksomhe-
ter som omfattes av denne bestemmelsen kan
nevnes statlige og kommunale elektrisitets-
verk, kloakkvesen og vannverk.

Det typiske for disse virksomhetene er - at de
har til oppgave & tilveiebringe forskjellige
slags varer og tjenester som faller innenfor av-
giftsomradet (i den danske avgiftsloven er en
slik virksomhet ka.lt «offentlig forsynings-
virksomhed»). Slike «fgrste ledd virksomhe-
ter» er selvstendige avgiftssubjekter pa linje
med private naringsdrivende. Leveranser av
varer -eller avgiftspliktige tjenester til andre
mot vederlag, er omsetning og skal som nevnt
avgiftsberegnes etter de vanlige regler.

Omsetning «til andre» fra en. kommunal
«f@grste ledd vn'ksomhet» er omsetning til pri-
vate, naermgsdrwende statens institusjoner,

“andre kommuner, egen k,ommuneadm_lm.snja-

sjon og egen kominunes -institusjoner. som
faller inn under paragrafens annet ledd. Ogs4
omsetning til andre «fgrste ledd virksomhe-
ter» i egen kommune er avgiftspliktig omset-
ning «til andre» dersom disse er selvstendig
registrert i avglftsmanntallet

Institusjoner under staten anses i forhold til
avgiftsreglene _som . selvstendige enheter og
ytelser mellom. statsinstitusjoner skal derfor
avgiftsberegnes forutsatt at ytelsene faller inn
under merverdiavgiftslovens omraide.

2.3 MERVERDIAVGIFTSLOVENS § 11
ANNET LEDD

For offentlige institusjoner som overhode
ikke omsetter varer eller tjenester, men som
bare fremstiller varer eller yter tjenester til
eget bruk (for & tilgodese egne behov), forelig-
ger det ikke plikt til & svare merverdiavgift.

Slike virksomheter skal ikke registreres i
avgiftsmanntallet, og i disse tilfellene kan det
heller ikke gjgres fradrag for inngiende avgift
pa innkjgp til bruk i virksomheten. Offentlige
institusjoner som overhode ikke har utadret-
tet avgiftspliktig omsetning, kommer siledes
i den samme avgiftsrettslige stilling som alle

2
i
:
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andre som ikke driver omsetningsvirksom-
het. ST ' oL
Offentlige institusjoner som i utgangspunk-
tet tar sikte pd A fremstille varer eller utfgre
tjenester for 4 dekke egne behov, kan i enkel-
te tilfeller enten hver for seg eller i fellesskap
ha en begrenset omsetning av varer eller tje-
nester til andre. Dette forhold er regulerti§ 11
annet ledd hvor det heter at det bare er omset-
ningen til andre som skal avgiftsberegnes
dersom institusjonen hovedsakelig tilgodeser
egne behov. I denne bestemmelsen heter det
videre at det ikke skal beregnes avgift av pro-
duserte varer eller tjenester som gir til eget
bruk elier til fellesskapet. De alminnelige reg-
lene om beregning av avgift ved uttak til for-
mal utenfor loven, kommer derfor ikke til an-
vendelse'fo;' offentlige institusjoner som bare
er avgiftspliktige etter merverdiavgiftslovens
§ 11 annet ledd.

Retten til fradrag for inngaende avgift, er
begrenset til kun i gjelde varer og tjenester
som omsettes til andre. . c

Avgiftsplikt vil etter dette foreligge for of-
fentlige institusjoner enten de faller inn un-
der § 11 fgrste ledd eller § 11 annet ledd nar de
har avgiftspliktig omsetning. Det er den rela-
tive stgrrelsen av. den avgiftspliktige-omset-
ningen som avgjgr om det dreier seg .om:.en
forste- eller annet ledd virksomhet. Sentralt i
denne forbindelse er begrepene «hovedsake-
lig» og «omsetning til andre» i annet ledd. I
Zimmer-utvalgets utredning omtales , § 11
som fglger: e .

«Etter mval -"§11 annet ledd er det som
nevnt bare omsetning til andre som ‘utlgser
?hkt til & beregne avgift. I Ot. prp. nr. 26 (1970-

1) heter det pé side 4 bl.a. fglgende om hva
som anses som omsetning til andrei |

. «For institusjoner under staten omfatter
avgiftsplikten ogsa ‘omsetning, til andre
‘statsinstitusjoner.. Omsetning ‘mellom to
virksomnheter unider samme komrmune reg-
‘nes derimot ikke som omsetning til'andre,

" med mindre én-av deém er registrert som
avglﬂspllkt;g virksombhet etter §'11, fdrste
ledd», = T
En kommune anses, i forhold til denne be-
steminelsen siledes som en enhet, og ytelser
mellom institusjoner innen samme kommurie
skal av denne grunn ikke‘avgiftsberegnes. En
veédlikeholdsavdeling i en kommunal institu-
sjon kan derfor utfgre ytelser for en afinen-in-
stitusjon i-samrne kornmune uten at dette an-
ses som omsetning til andre. Dette gjelder li-
kevel ikke omsetnifig til eller fra en institu-
gjon som' er 'avgiftspliktig "etter §11 fgrste
ledd, og slik omsétning skal derfor alltid av-
g{ftsbere nes. " Et- kommunalt' elektrisitets-
verk skal eksempelvis-beregne' avgift nar‘det
leverer'stirgm til kommunens helse- og sosia-
lingtitusjoner.” - v S

For kommunale institusjoner som er re%i-
strert efter mval. § 11 annet ledd, betyr regle-
ne videre at ytelser fra en kommunal institu-
sjon til en institusjon i en annen kommune
anses som omsetning til andre etter merverdi-
a\_réiftslm{en. De ytelser som etter sin art er av-
iftspliktige, skal siledes dvgiftsberegnes ved
evering mellom institusjoner i forskjellige
kommuner,

Det fremgar videre at institusjoner innen’
staten anses som selvstendige enheter i for-
hold til avgifisreglene. Ytelser mellom statli-
ge institusjoner og mellom kommunale og
statlige institusjoner anses derfor som omset-
ning-til andre, og skal avgiftsberegnes nar
omsetningen faller innenfor avgiftsomridet.»

Det heter videre i utredningen: :

«En offentlig institusjon anses etter fast
praksis hovedsakelig 4 tilgodese egne behov
ndr minst 80% av produserte.varer eller tje-,
nester benyttes til eget:formal,"dvs. nir om-
setningen.til andre jkke-overstiger.20%. I den.
proposisjonen det er referert til ovenfor, er det
pa side 4 uttalt fglgende om kravet til hoved-
sakelighet: .

«Spgrsmélet om en offentlig institusjon
erav 'ftsplikng etter merverdiavgiftstoven
§ 11, tgrste ledd eller annet ledd, beror pa
en vurdering av om den «driver virksom-
het som hovedsakelig har til formal'a tilgo-
dese egne behov». Med  «virksomhet» ma
her forstds fremstilling av varer-eller-yting
av tjenester som etter sin art faller innenfor
avgiftsomradet. Som’ «<hovedsakeligs har
departementet antatt forholdet nar en virk-
somhet for, 80 pst.’s vedkommende har til
formal & tilgodese égne behov., «<Egne be:.
hov» 'vil etter virksomhetens art referere
seg til vedkommende.institusjons interne
behov eller til respektive statens eller ved-

-, komrger;de.kommungs-eget behov.»

Ved bérégning av forholdet mellom utadret-
tede omsetning og egen behovsdekning, ei-
det ;institusjonens driftsbudsjett som skal
sammenhoides med: avgiftspliktig omsetning
til andre. Saledes el det de kostnadene som
refererér seg til driften (budsjettet) som skal
ses i forhold til det-avgiftspliktige salget insti-
tusjonen har-til de' som etter'bestemmelsen i-
§11 anses som «andre»..Det er, likevel bare
driftsbudsjettet for den del av institusjonens
virksomhet som refererer seg til den virksom--
het som faller inn-under avgiftsomradet som:
skal ses i forhold til den utadrettede virksom-
heten, og ikke hele inst_i_tu.sgonens_,_ budsijett. . .

Dersomi arlig omsetnxngl il andre cperstiger
20% av driftsbudsjettet, blir institusjonen av-
Exftsphkt_lg' etter § 11 fdrste’'ledd. Dette inne-

vaerer, slik det er nevnt ovenfor, at det i-tillegg
til.avgift p4 den utadrettede omsetningen, og-
sd skal beregnes avgift av de varer eller tjenes-
ter som forbrukes av institusjonen. Avgiftsbe-
regningen skal da skje etter reglene for uttak,
og det er omsetningsverdien som skal danne-
grunnlag for berggnmgen.- I-disse tilfellene gis

et fullt fradrag for inngiende a\égift av om-
kostninger som ‘tefererer seg til'den avgifts-
pliktige virksomheten.s: : I

i
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Boks 1: Eksempel pi institusjoner
som er avgiftspliktige etter
hhv. ferste og annet ledd.

Dersom en offentlig institusjon tilgo-
deser egne behov med 70%, mens 30%
av ytelsen omsettes til andre, skal det
for det fgrste beregnes utgdende avgift
av den delen som omsettes (30%), og for
det andre beregnes avgift etter reglene
om uttak for den delen som benyttes
selv (70%). Dette fglger av § 11 fgrste
ledd.

Hvis institusjonen derimot tilgodeser
egne behov med 80% eller mer, skal det
beregnes utgiende avgift av omsetnin-
gen til andre, men det skal ikke bereg-
nes avgift etter reglene om uttak for den
delen som benyttes selv. Dette fgiger av
§ 11 annet ledd.

2.4 AKSJESELSKAP OG ANDELSLAG
MED OFFENTLIGE EIERINTE-
RESSER, STATSFORETAK OG
«FELLES DRIFT»

Etter merverdiavgiftslovens § 11 annet ledd
gielder forannevnte bestemmelser i § 11 ikke
for aksjeselskap, andelslag eller statsforetak.
Det er de alminnelige bestemmelser om av-
giftsplikt for registreringspliktige naerings-
drivende i § 10 som gjelder i disse tilfellene.
Stgrrelsen pd den offentlige eierandel i sel-
skap har-ingen betydning. .

Avgiftsbestemmelsene i merverdiavgiftslo-
vens § 11 annet'ledd gjelder ogsd nar offentli-
ge institusjoner i fellesskap driver virksomhet
sorn har til formél 4 dekke egne behov. Be-
stemmelsen har blitt praktisert slik at den og-
si omfatter at f.eks. et fylkessykehus, et kom-
munalt aldershjem i kommune A og skoleve-
senet i kommune B kan g sammen om 4 opp-
rette et vaskeri for vask av disse samarbeiden-
de institusjoners tgy. Vilkiret for at slik felles-
drift skal omfattes av § 11 annet ledd er at
virksomheten ikke har en omsetning til andre
som overstiger 20 pst av kostnadene ved & dri-
ve virksomheten. Med «andre» menes alle
andre enn deltagerne i fellesskapet, inklusive
disse kommunenes gvrige § 11 annet ledd-
virksomheter utenom dette fellesskapet.

Ifplge NOU 1992:15 «<Kommune- og fylkes-
inndelingen i et Norge i forandring» er omfan-
get av interkommunalt samarbeid stgrst i de
folkerike, tettbygde og sentrale kommunene.

2.5 DET RADGIVENDE UTVALG FOR
SAKER OM KONKURRANSE-
VRIDNING

11971 ble merverdiavgiftslovens § 11 tilfgyd
et nytt tredje ledd hvor det heter at Kongen et-
ter 4 ha innhentet uttalelse fra et ridgivende
utvalg kan bestemme at stat, kommune og in-
stitusjoner som eies eller drives av stat og
kommune, skal beregne og betale avgift av
varer som fremstilles eller tjenester som ytes
til eget bruk. Tilsvarende regler om avgiftspa-
legg for private neeringsdrivende med virk-
somhet utenfor loven er gitt i merverdiav-
giftslovens § 10 femte ledd. '

Ved kgl.res. av 6. august 1971 bie det i med-
hold av bestemmelsen ovenfor oppnevnt et
ridgivende utvalg for saker om konkurran-
sevridning etter merverdiavgiftsloven. Utval-
gets oppgave er 4:

1. avgi uttalelse i saker som fremmes for
Kongen om & pilegge offentlige institusjo-
ner og ikke avgiftspliktige nseringsdriven-
de avgift pd egén varefremstilling og egen
tienesteytelse til eget bruk.

2. bist departementet i prinsipielle spgrsmaél
om konkurransevridning etter merverdi-
avgiftsloven samt avgi uttalelse'i slike sa-
Ker om konkurransevridning som departe-
mentet for gvrig finner det hensiktsmessig
4 forelegge for utvalget.

Utvalget har for tiden 8 medlemmer og be-
stiAr av representanter fra naeringslivet, kom-
munesektoren,  avgiftsrnyndighetene og en
stortingsrepresentant.

I Zimmer-utvalgets utredning er det blitt
gitt fglgende redegjgrelse for behandlingen i
det rddgivende utvalget:

«Det rddgivende utvalget har siden det ble
OF rettet, behandlet saker som vedrgrer flere
ulike bransjer. I disse sakene har det fra bran-
sjens side veart hevdet at a\agiftsre lene fgrer
til konkurransevridning bide mellom offent-
lig og.privat drift og mellom private naerings-
drivende innbyrdes, som gigr at det fremsiar
som gkonomisk gunstlﬁ 4 velge egenregiutfy-
relse i stedet for & anskaffe den samme ytel-
sen fra andre. Det ridgivende utvalget har
imidlertid ikke i noe tilfelle anbefalt at av-
giftspalegg blir brukt for 4 motvirke konkur-
ransevridning, selv om det er lagt til grunn at
avgiftsreglene, innen visse brangjer, fgrer til
konkurransevridning mellom utf¢re1se iegen
regi og anskaffelse. -

11977 rettet departernentet en henvendelse
til konkurransévridningsutvalget hvor det
bla. ble reist spgrsmal om'utvalgets s¥n J)«’i
gieldende ordning. Fra utvalgets side ble det
uttalt at ordningen fortsatt burde bestd, saer-
lig fordi den har sin betydning som en sikker-
hetsveritil i avgiftssystemet. Det ble videre
fremhevet at-en hovedbegrunnelse for ikke &
ha foreslitt avgiftspilegg 1 de saker som til da
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var behandlet, var at det etter utvalgets opp-
fatning ikke var gitt tilstrekkelig dokumenta-
sjon for omfanget og den generelle karakter
av konkurransevridningen i vedkommende
bransjer. :

Nedenfor er det gitt en kort omtale av en-
kelte saker/bransjer som har veert til behand-
ling i det radgivende utvalget.

A. Trykkeribransien

Det ble i 1974 rettet en henvendelse til de-

artementet fra den grafiske bransjen, hvor
get ble bedt vurdert om fremstilling av {rykk-
saker til eget bruk (hustrykkerier) burde pa-
Ieffes avgift etter mval. § 10 femte ledd og
§ IT tredje ledd. Saken ble forelagt det radgi-
vende utvalget, som ikke ansi det tilstrekke-
lig sannsynliggjort at avgiftsreglene fgrte til
en konkurransevridning som kunne berettige
til bruk av avgiftspélegg. Det ble videre uttalt
at et palegg ville virke komplisert og at det
kunne fgre til store kontrollvansker for av-
giftsmyndighetene. Utyvalget fant derfor ikke

kunne tilra bruk av pilegg for hustrykkerier
innen virksomheter som ikke er avgiftsplikti-
ge ()banker, forsikringsselskaper, kommuner
ete). -

B. Renholdsbransjen

Det rddgivende utvalg for konkurransevrid-
ning har 1 flere mgter opp gjennom arene be-
handlet henvendelser fra Norske Renholds-
bedrifters Landsforening, hvor det er hevdet
4 foreligge konkurransevridning i disfavgr av
private nzeringsdrivende. Den dokumenta-
sjon som er fremlagt fra brangjens side har i

et vesentlige bestatt av en rekke eksempler
hvor det fra kommunenes side er vist til at
renhold utfgrt av private firmaer fgrer til stgr-
re kostnader.enn renhold utfgrt med egne an-
satte. Fra bransjens side ble det hevdet at
denne kostnadstorskjellen net.togep besto i at
de private renholdsbedrifter plikter 4 beregne
merverdiavgift av sine tjenester.

P4 bakgrunn av den dokumentasjon som
var fremlagt, fant et flertall i det rddgivende
utvalget (4 medlemmer) det 11979 godtgjort at
merverdiavgiftssystemet har en konkurran-
sevridende effekt i forhold til renholdsbran-
sjen. Flertallet anbefalte derfor at det ble satt i
verk tiltak for & motvirke dette.

Utvalgets mindretall (3 medlemmer) fant
imidlertid ikke at avgiftssystemet reelt sett
var noen Apenbar og vesent :15 konkurransev-
ridende faktor'i forhold til valget om 4 benyt-
te renholdsbedrifter eller egne ansatte, Mind-
retallet mente at det fra renholdsbransjens si-
de var fremlagt til dels mangelfull dokumen-
tasjon/kalkyle, og viste til at det ikke foreld
noen offisielle beregninger over hva det kos-
tet for offentlige institusjoner 4 utfgre renhold
i egen regi. Fra mindretallets side ble det der-
for reist tvil om riktigheten av bransjens pa-
stand om at avgiftssystemet har gjort det ri-
meligere for en offentlig institusjon & utfgre
renholdet selv. .

Pa grunnlag av flertallets oppfatnin% tok
det radgivendé utvalg opp spgrsmilet om
eventuelle virkemidler mot vridningen. Det
ble fra et samlet utvalg uttalt at et avgiftspa-
legg i medhold av § 11 tredje ledd var et alt for
drastisk virkemiddel. Det ble i denne forbin-
delse antatt at et slikt pilegg mdtte veere ge-
nerelt og siledes omfatte samtlige kommiuiner
selv om privat renhold ikke var et mulig alter-

nativ i vedkommende kommune (kommuner
hvor det ikke finnes private renholdsbedrif-
ter). Det rddgivende utvalget tok imidlertid
ikke standpunkt til hvordan konkurranse-
vridningen pa annen méite kunne lgses. Pa
denne bakgrunn fant heller ikke departemen-
tet grunn til & fremme forslag om serordnin-
ger for renholdsbransjen.

C. Vaskeribransjen ‘

Fra vaskeribransjens side ble spgrsmalet
om konkurransevridning fgrste gang tatt opp
i 1985, og éialdt forholdet mellom private vas-
keribedritter og virksomheten ved et sykehu-
svaskeri. Det rddgivende utvalget uttalte at
det i dette tilfellet kunne foreligge muligheter
for at merverdiavgiftssystemet virket konkur-
ransevridende i forhold til vaskeribransi'en.
Imidlertid ble det ogsa i dette tilfellet uttalt at
avgiftspilegg var et si drastisk virkemiddel at
ikke en hver antatt konkurransevridning
kunne utlgse bruken av dette. Videre het det
at det ikke var aktuelt med avgiftspalegg for
enkelte saerskilte virksomheter, men at dette
ma gis i en generell form, eksempelvis slik at
al.i_tvaskenwrksomhet i egen regi palegges av-

Det forelig%ende materiale ga etter det rad-

ivende utvalgets oppfatning ikke noe sik-

ert bilde av problemets stgrrelse, verken i
forhold til den enkelte. sak eller generelt. Pa
denne bakgrunn ble det ikke foreslatt & gjgre
bruk av avg1fts%élegg. Ved en senere behand-
ling av samme ransi]e ga det rddgivende ut-
valget uttrykk for at ¢igende forutsetninger i
det minste métte vaere oppfylt fgr det kunne
vaere aktuelt & foresla pilegg:

«1. Arbeidet ma utfgres i egen regi fordi det
er bllllﬁere,‘ og hovedgrunnen til at det
blir billigere m& vaere at merverdiavgift
ikke palgper. L .

2. Konkurranseforvridningen méa ha et visst
omfang (gkonomisk).

3. Konkurranseforvridningen mi ha et ge-
nerelt preg.»

Det radgivende utvalget fikk senere frem-
lagt ytterligere dokumentasjon fra bransjen,
og i september 1990 ble det uttalt at denne do-
kumentasjonen klart viser at avgiftsreglene
virker konkurransevridende nir valget stir
mellom utfgrelse av vask/rensing i egen regi
og Kjgp av.den samme tjenesten fra et privat
vaskeri. Det ble likevel ikke foreslatt tiltak for
4'motvirke denne vridningen, idet det ble vist
til at spgrsmaélet om konkurransevridning var
til behandling i Merverdiavgiftsutvalget.»

Zimmer-utvalget gikk ikke inn for-3 opp-
rettholde eksisterende paleggsordning. De-
partementet anser imidlertid at ordningen
fortsatt vil kunne vaere et alternativ, evt. i til-
knytning til en interkommunal tilbakebeta-
lingsordning, jf. naermere drgfting i kapittel 8.

2.6 AVGIFTSFRITAKET FOR
OFFENTLIG VEI
11970 ble det nedsatt et utvalg for & utrede
spgrsmélet om konkurransevridning mellom
offentlig og privat virksomhet. I. utvalgsinn-
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stillingen er det gitt en saerskilt behandling av
konkurransevridning i veisektoren. I Ot.prp.
nr. 26 (1970-71) er det gitt fglgende sammen-
drag av utvalgets forslag:

«Utvalget (flertallet utenom formannen)
finner ikke & kunne tilrd i pdlegge det offent-
lige avgiftsplikt nar det gjelder arbeid pé vei.
Dette flertall mener at situasjonen her er si
spesiell at det konkurranse oryrldningsfpro-
blem som er oppstatt mellom privat og offent-
lig drift, best kan lgses ved et avgiftsfritak for
veiarbeid. Flertallet foreslar derfor 4 frita for
merverdiavgift planlegging og prosjektering,
bygging, reparasjon og vedlikehold av vei
Fritaket forutsettes bare 3 gjelde siste ledd i
omsetningen og bare a omfatte arbeid, ikke
materialer. P4 den annen side forutsettes det
at fritaket gjgres gjeldende for si vel offentli-
ge som private veier.» :

Fra utvalgets side ble det siled@s anbefalt at
konkurransevridningen i veisektoren ble
motvirket pa en annen méte enn for den gvri-
ge offentlige virksomheten. I stedet for et av-
giftspalegg for det offentlige pd egne arbei-
der, ble det antatt at vridningsproblemene
best kunne lgses ved et avgiftsfritak for veiar-
beider. I denne forbindelse ble det bl.a. vist til
at veiarbeid var fritatt for alminnelig omset-
ningsavgift fra 1. januar 1966, og at et fritak ik-
ke ville reise nye og ukjente avgrensningspro-
blemer. o L

Departementet tok i nevnte proposisjon ik-
ke:endelig standpunkt til hvorledes konkur-
ransevridning i véiseéktoren skulle motvirkes.
Departementets forslag om at.dette spesielle
problém burde vurderes nzrmere; eventuelt
av et eget utvalg, fikk ikke tilslutning i Stor-
tinget, jf. om dette Innst. O. nr. 40 (1970-71).

I innstillingen viste Finanskomiteen til at
spgrsmilet om hvorledes konkurransevrid-
ning i veisektoren skulle lgses var behandlet
av et tidligere utredningsutvalg, og uttalte i
denne forbindeise bl.a. fglgende:

. «Etter dette .er’ komitéen komimet’ til at
spgrsmalet om avgiftsfritak for' veiarbeider
kan lgses relativt raskt. P4 bakgruhn av de er-
faringer fritak for omsetningsavgift p4 bysg-
gmﬁ*_repa_ras_mn og vedlikehold av Vei ga inn-
til 1. januar 1970, og under henvisning til at
forvrldnmgsutvafget har behandlet spgrsma-
let, er komitéen-av.den oppfatning at ytterli-
gere utredninger ikke synes pakrevet: Det vi-
ses for gvrig 11l Kommunaldepartementets og
Samferdselsdepartementets uttaleler til det:
te punkt i innstillingen fra forvridningsutval-
get, inntatt pd sidene 11 og 12 i foreliggende
proposisjon. Komitéen er derfor kommet til 4
ville anmodé departementet om & ta opp far-
vridningsutvalgets 1nnst111ir;% ipé dette punkt
i en egen proposisjon sa snart forholdene gjgr
det mulig.»

Pa bakgrunn av nevnte uttalelse fra Finans-
komiteen ble det i Ot. prp. nr. 13 (1971-72) tatt
opp forslag om: & frita tjenester med planleg-

ging, prosjektering, anlegg, reparasjon og
vedlikehold av offentlig vei for merverdiav-
gift. Denne unntaksbestemmelsen ble tatt inn
1 merverdiavgiftslovens § 16 fgrste ledd nr. 12
ved Stortingets vedtak av 15. februar 1972,
Vedtaket ble gitt midlertidig gyldighet fram
til 1. januar 1978, og senere til 1. januar 1981.

I forbindelse med spgrsmailet om hvilket til-
tak som burde velges som permanent lgsning
av vridningsproblemet i veisektoren, uttalte
departementet i Ot.prp. nr. 13 (1971-72) bl.a.
fglgende:

«Departementet er kommet frem til at det
na ikke bgr tas endelig standpunkt til hvilket
alternativ som bgr velges som permanent ord-
ning for lgsning av forvridningsproblemene i
vegsektoren. En viser i denne forbindelse til
at alternativet avgiftspalegg er valgt som ge-
nerelt tiltak til & motvirke forvridningen mel-
lom offentlig og privat drift i andre sektorer
enn vegsektoren, jf. merverdiavgiftsloven
§ 11, tredje:ledd, og at det er oiapnevnt_ et rad-
givende utvalg til a avgi uttalelse i saker hvor
avgiftsplegg kan bli aktuelt i medhold av
nevnte lovbestemmelse. Inntil man har hgstet
noen erfaring for hvordan ordningen med av-
giftspalegg vil virke for andre sektorer i prak-
sis, bgr etter departementets mening spsgrs-
malet om hvilket alternativ som bgr velges
som permanent ordning i vegsektoren utsta,
dvs. at man inntil videre begrenser seg til en
midlertidig ordning.»

‘Det midlertidige avgiftsfritak-for tjenester.

vedrgrende offentlig vei er ved lov-av.14. juni
1974 utvidet til 4 omfatte arbeid p& banean-
legg utelukkende for skinnegéende, kollektiv
persontransport, jf. Ot.prp. nr. 46 (1973-74) og
Innst. O. nr. 36 (1973-74)-

I Ot.prp. nr. 15 {1980-81) ble avgiftsfritaket
foreslatt utvidet til & omfatte tjenester med
fremstilling av veibroer pd verksted for & unn-
g4 konkurranseforvridning mellom ulike
fremstillingsmater. Dette ble vedtatt av Stor-
tinget med virkning fra 1. januar 1981. Samti-
dig.ble avgiftsfritaket i § 16 fgrste ledd nr. 12
gitt forlenget gyldighet uten tidsbegrensning.

Med hjemmel i merverdiavgiftsloven er det
gitt forskrifter som nzermere avgrenser det
midlertidige avgiftsfritak for.tjenester knyttet
til offentlig vei. Det er.likeledes gitt avgren-
singsforskrifter vedrgrende avgiftsfritaket for
baneanlegg. .

I St.meld. nr. 54.(1984-85) «Om merverdiav-

giftssystemet» viste Finansdepartementet til'

at det sarskilte veifritaket er prinsipielt be-
tenkelig av flere grunner. Slike sarordninger
kan bidra til 8 uthule avgiftens generelle ka-
rakter og bidra til gradvis 4 undergrave avgif-
tens karakter av 4 veere et ngytralt avgiftssys-
tem. Det ble ogsa vist til det uheldige i at an-
leggskostnadene for vei blir lavere sammen-
lignet med andre anleggskostnader, noe som
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igjen kan virke inn pd prioriteringen mellom
ulike omréder innen den offentlige sektor. PA
den annen side viste departementet til at vei-
fritaket har veert praktisert i flere ar, og der-
med mé antas & ha funnet sin tilpasning selv
om fritaket reiser visse avgrensings- og prak-
tiseringsproblemer.

Veifritaket strider i utgangspunktet mot
EF's regelverk. I posisjonspapiret av 12. no-
vember 1993 om beskatning er det fra norsk
side stilt krav om at dette avgiftsfritaket skal
kunne viderefgres for & motvirke konkurran-
sevridning i veisektoren.

KAPITTEL 3

Konkurransevrxdmngsproblemet

3 1 PROBLEMSTILLINGEN ‘

En generell omsetmngsavglft begr i n'unst
mulig grad bidra til wvridninger i konkurranse—
forhold mellom varer, tJenester bedrifter el-
ler nzringer. Dette betyr at avglften sé langt
det er mulig ikke skal fgre til en annen tilpas-
ning enn den som hadde funnet sted uten av-
gift.

Et kjennetegn ved merverdlavglften som
forbruksavgift, er retten til fradrag for innga-
ende avgift. Fradragsretben betyr at de. regl-
strerte naenngsdrlvende ikke blir belastet av-
gift ved sine kjgp av vdrer og t_] enester til v1rk-
somheten. Av den grunn vil det vaere llkegyl-
dig hvilken merverdmvglftssats som. bmkes

mellom registrerte naeringsdrivénde. Avglfts- .

belastningen vil fgrst fremkomme ved salg til
den som anses som forbruker i systemet. For-
bruker i denne sammenheng omfatter.ogsd
naringsdrivende og, offentlige institusjoner
som ikke er avgiftspliktige, og som derfor ik-
ke kan gjgre fradrag for inngiende avgift.

For offentlige virksomheter som i hovedsak
ikke tar sikte pa salg av varer og tjenester, vil
det kunne oppsté étr konkurransevndmngs-
problem knyttet til egenregivirksomhet. Dis-
sé virksomhetene vil befinne seg utenfor det
ordinzere merverdiavgiftssystemet og det vil
derfor ikke bliiberegnet utgiende merverdi-
avgift av. de tjenester som utfpres-i egenregi.
For 4 illustrere -konkurransevridningsproble-
met kan det veere hensiktsmessig-4 betrakte
et eksempel fra vaskerisektoren. Ved at den
kommunale virksomheten i dette tilfellet ut-
fgrer .en vaskeritjeneste i egenregi vil den
samlede:avgiftsbelastning veere merverdiav-
giftenr knyttet .til kjgp av innsatsfaktorene i
vaskeriproduksjon (siden den er-utenfor mer-
verdiavgiftsomridet og derfor -ikke far fra-
drag for inngdende merverdiavgift). Velger
kommunen isteden 4 kjgpe vaskeritjenesten
fra en privat produsent, vil den‘samlede av-

3

‘sevndmng

giftsbelastning vaere merverdiavgiftssatsen
multiplisert'med verdien av vaskeritjeneste:
ne. (Her vil kjgp fra private representere inn-
satsfaktorene og dermed inngéende merver-
diavgift kommunen ikke fir fradrag for). For-
di vaskeribransjen er relativt arbeidsintensiv
og derfor selv skaper store.deler av merverdi-
en, vil merverdiavgiftssystemet totalt bidra-til
at avgiftsbelastningen -kan bli betydelig lave-
re- dersom kommunen utfgrer vaskingen i

-egenregi. Dette illustrerer at‘den potensielle

konkurransevridningen vil vasre' stgrsti'for
sektorer-hvor en stor del:av verdiskapningen
skjer som arbeidsinnsats i siste ledd._. "

-.iFor: offentlige virksomheter som driver ut:
adrettet virksomhet, dvs. salg til'andre, vil det
pA den annen side, ikke eksistere noe konkur:
ransevridningsproblem. Disse vil falle inn'un-
der merverdiavgiftslovens. § 11 fgrste ledd:og
vil-derfor viere avgiftspliktige pA samme méite
som private virksomheter. I dette tilfellet vil
det.ikke gi lavere merverdiavgiftsbelastning 3
utfgre entjeneste i egenregi fremfor 4 anskaf-

fe denifra en privat virksomhet. Et elektrisi-

tetsverk er. et eksempel pi en slik utadrettet
virksomhet. Ved 4 utfgre rengjgring i egenre-
gi vil elektrisitetsverket f& fradrag for merver-
diavgift pd inngatsfaktorene den kjgper. Den
samlede merverdiavgiftsbelastningen pa ren-
g]¢r1ngst3enester i dette t1lfe11et vil vaere 0 si-
den rengjgring mngér som ‘innsatsfaktor i
produksjonen. Kjgper elektrisitetsverket iste-
den rengjgringstjenester fra et privat firma vil
den fi fradrag for inngdende merverdiavgift
péa denne tjenesten. Den samlede merverdiav-
giften pd denne rengjgringstjenesten vil ogsi
i dette tilfelle vaere 0 siden rengjgringstjenes-

ter ogsdnd innghr som'en innsatsfaktori elek-

trisitetsproduksjonen. I dette tilfellet vil mer-
verdiavgiften derfor ikke bldra t11 konkurran-

‘

‘De offentlige mstltus_]oner stér ikke i noen




12 St.meld. nr. 21

1993-94

Merverdiavgift og offentlig sektor. Konkurransevridning mellom offentlig og privat virksomhet

sarstilling i forhold til andre grupper som ik-
ke har rett til fradrag for inngiende avgift. Pa
alle omrader hvor det foreligger avgiftsplikt
ved omsetning er det mulig & unngl avgifts-
belastning ved egeninnsats. En bank betaler
f.eks. ikke avgift for bruk av sitt eget hustryk-
keri eller bruk av egne vaskehjelper. Det
fremnstar imidlertid som en praktisk umulig-
het & avgiftsbelegge enhver form for egenre-
giutfgrelse. Dette ville i sin ytterste konse-
kvens innebszre at alle private forbrukere
mitte gjgres avgiftspliktige for egeninnsats
pA omrader hvor det foreligger avgiftsplikt
ved anskaffelse.

Konkurransevridning vil ogsd kunne vaere
et problem mellom private t,]enesteprodusen-
ter innenfor og utenfor merverdiavgiftssyste-
met. Bakgrunnen for at denne meldingen tar
for seg konkurransevridning mellom offentlig
og privat virksombhet er at det offentliges:kon-
sum er betydelig stgrre enn private tjeneste-
produsenter utenfor avgiftsomridet. Lgsnin-
gen pa konkurransevridning i disse to tilfelle-
ne vil normalt vaere forskjellig. Konkurran-
sevridning mellom private aktgrer kan best
lgses-ved at det innfgres generell avgiftsplikt
pa tjenester. For offentlig sektor vil to lgs-
ningstyper peke seg ut. En mulighet er 4 skil-
le ut de deler av kommunal virksomhet som
er mest utsatt for konkurransevridning som
egne regnskapsmessige enheter og.gjgre dem
avgiftspliktige. En annen mulighet er & innfg-
re enirefusjonsordning slik at kommunen:far
refundert - merverdiutgiftene knyttet tll -an-
skaffelsen av disse tjenestene. -

Det er ikke gitt at totalkostnadene a]ene er
avgjgrende for vurderingen av alternative ma-
ter & produsere/anskaffe en vare eller tjeneste

pa. Det er bla: akseptert at private nzrings-

drivende ikke'i alle sammenhenger skal kon-
kurrere med det offentlige om utfgring av'of-
fentlige oppgaver. I slike sammenhénger vil
ikke den potensielle konkurransevridningen
som fglger av merverdiavgiftssystemet-i seg
selv utgjgre noe stort problem. - -

3.2 KONKURRANSEVRIDNING I
STATLIG SEKTOR
Problemstilling o

Staten som helhet kan ikke spare avgift ved
egenregivirksomhet i motsetning til avgifts-
belagt anskaffelse fra andre: -

Et gnske om <« tgye» budsjettmidlene for
de enkelte statlige sektorer kan likevel fgre til
at det velges lgsninger som er pavirket av et
gnske om lavest mulig avgiftsbelastning. For-
di avgiftsbelastningen av ovennevnte grunn
kan pévirke valget mellom egenregiutfgrelse

og anskaffelse, vil det kunne vzre behov for

regler som motvirker konkurransevrldnmg-

ogsi for de statlige institusjonene.

De virkemidler som er aktuelle for & motvir-
ke konkurransevridning mellom egenregiut-
fgrelse. og anskaffelse fra andre i kommunat
sektor, kan i prinsippet ogsa benyttes for &
motvirke konkurransevridningen i statlig
sektor, Staten kan imidlertid som helhet ikke
spare avgift selv om det velges Igsninger som
ikke utlgser avgiftsplikt.

Zimmer-utvalget - hering - andre land

Utvalget har delt seg i et flertall og et mind-
retall. Flertallet gér inn for en ordning om at
konkurransevridningen best kan motvirkes
ved en endring av budsjettrutinene, ved at ut-
giftene budsjetteres og avregnes uten merver-
d1avg1ft Mindretallet foreslar i likhet med hva
dette mindretallet gikk inn for i kommune-
sektoren, en begrenset avglftsfntaksordmng
for statlige institusjoner.

De aller fleste hgringsinstansene som har
uttalt seg om problemet, stgtter Zimmer-
utvalgets ‘flertallsforslag om statlig netto-
budsjettering.

Bade i Danmark og Sverige budsjetterer og
avregneér visse statlige institusjoner sine ut-
gifter eksklusive merverdiavgift. I Danmark

'blir de faktiske utgiftene til merverdiavgift re-

fundert av Finansministeriet fra en sikalt
«moms-reserve» i budsjettet. Etter de sven-
ske reglene glennomfﬁres systemet ved at be-
tahngen av utgiftene avregnes mot budsjettet
uten avgift, mens selve avgiftsbelgpet avreg-
nes mot statens inntektskapittel for merverdi-
avglft

‘Departementets vurderinger er
nedenfor i kapittel 8.

mntétt

3.3, KONKURRANSEVRIDNING MEL- .
LOM PRIVATE NERINGSDRIVENDE

- Ifglge merverdiavgiftslovens.--§ 10 femte
ledd kan Kongen etter innhentet uttalelse fra
det ridgivende: utvalg bestemme at nzerings-
drivende med omsetning utenfor. avgiftslo-
vens virkeomrade skal beregne avgift nir det
fremstilles varer eller ytes tjenester til eget
bruk i virksomheten. Denne adgangen til 4 gi
avgiftspilegg er ikke benyttet, og det er heller
ikke pd samme méte som i forholdet til offent-
lig egenregivirksomhet reist krav om-at nae-
ringsdrivende  med virksomhet utenfor av-
giftsomradet pilegges 4 beregne avgift pi eg-
ne ytelser. Eksempler pa virksomheter uten-
for avgiftsomradet er f.eks. personbefordring,
bankvirksomhet, undervisning, underhold-
ning, salg og utleie av fast eiendom m.m.

w
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P3 ett omrade er det gitt en bestemmelse for
i motvirke konkurransevridning mellom pri-
vate nzeringsdrivende. Det gjelder merverdi-
avgiftsiovens § 10 fjerde ledd som fastsetter
avgiftsplikt for nzeringsdrivende som for egen
regning driver virksomhet med oppfgring,
oppussing, modernisering mv. av bygg eller
anlegg for salg eller utleie.

Zimmer-utvalget har foreslatt at dagens
regler opprettholdes, men at det fastsettes en
nedre belgpsgrense for at palegg skal kunne
vaere aktuelt (dvs egenregiutfgrelsen ma vaere
av en viss stgrrelse). Departementet slutter
seg til utvalgets syn, jf. kaplttel 8 nedenfor om
mulig regelendrmg

KAPIT‘I‘EL 4

NOU 1991: 30 Forbedret merverdlavglftslov
(Zlmmer -utvalget)

4.1 BAKGRUNNEN FOR OPPNEVNING
OG MANDAT

I St.meld. nr. 54 (1984-85) «Om merverd1av-
g1ftssystemet» vises det til at det i enkelte
bransjer eksisterer et konkurransevridnings-
problem mellom offentlig og privat virksom-
het. Det ble varslet at departementet ville be
det utvalget som skulle giennomgé merverdi-
avgiftsloven om & vurdere nsermere proble-
mene vedrpgrende konkurransevridning.

Ved kgl. res. av 6. desember 1985 ble det
oppnevnt et utvalg til 4 vurdere forbedrmger i
merverdiavgiftsloven. , Utvalget har avgitt to
delinnstillinger - NOU 1990: 11 Generell mer-
verdlavglft pa omsetning av tjenester (Stor—
vik-utvalget) og NOU 1991: 30 Forbedret mer-
verdiavgiftslov (Zimmer-utvalget) som ‘blant
annet omhandler konkurransevridning.-

I forannevnie resolusjon er utvalgets man-
dat vedrgrende konkurransevrldmngsproble-
met fastsatt slik: . S

«Utvalget skal vurdere konkurranseforvrld-
ningsproblemet i forhold til merverd1avg1ften
og forutsettes herunder saerhg ha for gye for-
holdet mellom offentli rivat drift. Utval-
get bgr ogsi se pd mu ghe en av. konkurran-
seforvndmr;& mellom nseringsdrivende inn-
byrdes. Utv. Eet skal i tilfelle vurdere narme-
re om deitiltak mot slik forvridning som mer-
verdiavgiftsloven ni gir anvisning pa er til-
strekkelige og hensiktsmessige. Utvalget skal
skissere eventuelle nye tiltak som kan vaere
aktuelle og i tilfelle remle%ge utkast til nye
lovbestemmelser. Utvalget bgr herunder un-
dersgke hvordan andre land som har innfgrt
g}ewerdlavglft sgker é l¢se tllsvarende pro-

emer.»

Utvalget har vurdert avgiftsreglenes betyd-
ning for valg mellom egenregiu_tfﬁrelse og an-

STyt

skaffelse fra andre. Behandlingen er i det alt
vesentlige konsentrert om forholdet til kom-
munal egenreg1v1rksomhet men utvalget har
ogsa behandlet konkurransevridning i forhol-
det til statlig virksomhet og mellom private
neaeringsdrivende.

Utvalget har lagt til grunn at evt. nye tiltak
ikke skal ha provenymessage konsekvenser
for staten

4.2 MULIGE TILTAK

Zimmer-utvalget har som utgangspunkt for .

sin vurdering lagt til grunn at avg1ftsreglene
generelt er egnet til 4 pAvirke det offentlige til
a velge egenregl-utf;arelse fremfor anskaffelse
fra andre.’ Utvalget legger séledes til grunn at
dagens regler i seg selv er egnet til & skape
konkurransevridhing. Utvalget festet seg ved
5 ulike muligheter for 4 motvirke konkijrran-

sevridningen:

1. Offenthge mstatuSJ oner p&legges & beregne
avg1ft av varer og tjenester som produseres
for & tilgodese egne behov og som etter sin
art €er, avg‘xftsphktlge ‘

2. Det gis fritak for beregmng av avglft“ved

 omsetning av varer og tJenester til offéntli-
ge mstltus_]oner

3. Det gls regler om redusert grunnlag for be-
regmng av avglft ved omsetning til offentli-
ge institusjoner. )

4. Offentlige institusjoner instrueres om 3 se
bort fra avgiften ved valg mellom utfgrelse
i egenregi og anskaffelse.

5. Offentlige 1nst1tus_]oner gis kompensa,sgon ’

for den avgift som belastes ved anskaffelse
av avgiftspliktige varer og tjenester.

B WRERTE
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4.3 UTVALGETS VURDERINGER OG
KONKLUSJONER T

Flertallet mener at en generell kompensa-
sjonsordning er det best egnede 'Virkemiddel
for & motvirke konkurransevridning mellom
kommunal egenregi-utfgrelse og anskaffelse
fra andre. Denne kompensasjonen gjennom-
fares ved at kommunale og fylkeskommunale
institusjoner gjennom omsetningsoppgaven
til fylkesskattekontoret gis rett til saerskilt
fradrag for inngdende avgift pa sine anskaffel-
ser. Kompensasjonen skal gjelde alle typer
avgiftspliktige varer og tjenester, slik at den
ikke skal begrenses til ytelser fra avgrensede
nzeringer. Det forutsettes at statens avgiftstap
erstattes gjennom en reduksjon av kommune-
nes arlige rammetilskudd. .

Det ene mindretallet gar inn for en kompen-
sasjonsordning som begrenses til bransjer
hvor tjenesteinnsatsen er vesentlig. Ordnin-
gen legges utenfor merverdiavgiftssystemet
ved at avgiftsavlastningen ifglge dette mind-
retallet skjer mot «en felles pott», som en av-
kortning av de statlige overfgringene.

Det andre mindretallet gir inn for et av-
giftsfritak begrenset til naermere angitte bran-
sjer hvor det er pavist 4 foreligge konkurran-

" sevridning. Dersom en generell kompensa-

sjonsordning settes i verk, gir ogsi dette
mindretall inn for at ordningen legges innen-
for avgiftssystemet; altsd slik som flertailet
foreslar. . o :

For 4 motvirke konkurransevridning i for-
hold til statlige institusjoner, har utvalget delt
seg i et flertall og et mindretall. Flertallet me-
ner at det beste er en ordning hvor statlige in-
stitusjoner budsjetterer og avregner sine ut-
gifter eksklusive merverdiavgift (sdkalt netto-
budsjettering), mens mindretallét foreslar et
begrénset avgiftsfritak i trdd med forslaget i
foranstdende avsnitt.

Nar det gjelder konkurransevridning mel-
lom private nzringsdrivende, foreslar utval-
get, som nevnt i kapittel 3.3 ovenfor, at mer-
verdiavgiftslovens § 10 femte ledd om adgang
til bruk av avgiftspalegg’ oppréttholdes. Ut-
valgét anbefaler at det overveies 4 innfgre en
nedre belgpsgrense med hensyn til egenre-
giutfgrelse fgr avgiftspilegg kan gis.

“Utvalget har i utredningens kapittel 2 gitt
fglgende sammendrag om ovennevnte 5
muligheter mot konkurransevridning: ~

«Flere av de virkemidlene som ‘er nevnt
ovenfor vil fgre til endringer i avgiftsproveny-
et. Utvalget har imidlertid lagt til grunn at sta-
tens avgiftsinntekter ikke skal reduseres, og
det er derfor foreslatt at dette ta?et kompen-
seres, eksempelvis ved atrammetilskuddet til
kommunene blir redusert tilsvarende.

Det knytter seg 0&5& avgiftstekniske pro-
blemstillinger til bruk av de ulike virkemidle-

.stem. Flertallet

ne. Séledes er det papekt at virkemidlene kan
ﬁls generell eller begrenset virkning og det

an vaere ngdvendig 4 foreta en avgrensning
av de offentlige institusjonene som skal om-
fattes:: ) : i

Kapittelet inneholder. videre en narmere
beskrivelse av de enkelte virkemidlene, og i
denne forbindelse er det sérlig redegjort for
Fjelden_de regler om av 1ftspélegtg og beharid-
ingen i Det rddgivende utvalg for saker om
konkurransevridning. Utvalget konstaterer at
det ikke i noe tilfelle er anbefalt eller benyttet
avgiftspékig% i de sakene som har vart til be-
handling. Etter at det er foretatt en vurderin
av alle de virkemidlene som er ansett a st& t1
rédighet, har utvalget kommet til at det sarlig
er to virkemidler som kan vaere aktuelle for &
motvirke konkurransevridning mellom kom-
mlanal egenregivirksomhet og anskaffelse fra
andre. ‘

‘De to virkemidlene som er ansett aktuelle,

. er avgiftsfritak og avgiftskompensasjon. Dis-

se virkemidlene er naermere vurdert 1 kapittel
14, Med avgiftsfritak menes at registrerte nz-
ringsdrivende p& nzrmere bestemte vilkar
kan unnlate & beregne avgift ved omsetning
til kommunale institusjoner. En-kompensa-
sjonsordning innebaerer at det skal beregnes
avgift pd vanlig mate, men at de kommunale
institusjonene skal ;8 avgiften kompensert
enten gjennom en sérskilt utligningsordning
eller giennom rett til fradrag for inngiende

avgift. . -
Effekten av de to virkemidlene vil bli den
samme, og det er forutsatt at det til bruken av
vedkommende virkemiddel etableres en til-
bakebetalingsordning fra kommunene. .
_Utvalget-har i dette spgrsmalet delt seg i et
flertall og'to mindretall. _ e
- Flertallet, bestiende av utvalgets' formann
Zimmer og medlemmene Dybsjord, von der
Fehr, Fyhn, Norstein, Refsland, Skjgnsberg
og Pstrem 5ga’u" n;}for.‘l':)ruk av avgiftskompen-
sasjon for & motvirke konkurrarisevridning.
- Eit mindretall, bésthende av medlemmet

Qstbﬁ gar ogsd inn for aveiftskompensasjon

som hovedmodell, men mener at dette virke-
middelet bgr innrettes pa en annen méte enn
det soin ér foreslatt av flertallet. o

Et annét mindretall, bestiende av medlem-
mene Kristensen, Mengshoel og Nordstrgm
har gitt inn for at konkurransevridningen
motvirkes ved bruk av avgiftsfritak. .
- Etter flertallets syn taler hensynet til de nae-
ringsdrivende- for en.kompensasjonsordning.
En slik ordning vil, i motsetning til en fritak-
sordning, ikke fgre til endringer i-avgiftsbe-
regningen eller skape nye avgrensningspro-
blemer med hensyn til hvilke l?lr%elser som skal
av_iiftsberegnes. egge-modeliene kan-fgre til
ulike avgrensningsproblemer for de kommu-
nale institusjonene, men ogsd i forhold til.in-
stitusjonene antar flertallet at en kompensa-
sjonsordning er 4.foretrekke. Flertallet har og-
sa lagt vekt pa at'en ordning med avgiftskom-

ensasjon ikke synes &4 fgre til det samme

ontrollbehovet som en fritaksordning. Vide-
re vil bruk av en slik modell heller ikke reise
spgrsmdl av prinsipiell karakter i forhold til
merverdiavgifissystemet som et generelt sy-
: ar-derfor kommet til at en
kompensasjonsordning fremstar som en bed-
re ordning enn et avgittsfritak.

_En ordning med ayﬁift_:skomf)ensasjon kan
gis en helt generell virkning, eller den kan be-
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grenses p& ulike méater. Etter flertallets vurde-
ring vil en begrenset kompensasjonsordning
skape en rekke avgrensningsproblemer, sam-
tidig som ordningen da kan vise seg i vaere
utilstrekkelig. Flertallet er derfor av den me-
ning at en generell ordning er den beste, selv
om den oﬁsé vil omfatte omrider hvor det i
praksis ikke har vist seg 3 foreligge noe vrid-
ningsproblem. Det er imidlertid. flertatlets
oppfatning at konkurransevridning mellom
kommunal egenregivirksomhet og anskaffel-
se fra private naeringsdrivende er et generelt
groblem innen-avgiftssystemet, og at dette
est kan lgses gjennom en generell ordning.
Administrativt kan avglftskomgensas,]on
jennomfgres pd to ulike méater. Ordningen
an enten legges utenfor avgiftsforvaltningen
ved at det etableres en egen administrasjon
som gir direkte tilskudd pi grunnlag av fak-
tiske kostnader, eller kommunene kan gis en
saerskilt rett til fradrag for mngléende avgift av
sine anskaffelser., Etter flertallets syn er en
kompensasjon’ innenfor: avgiftss_irstemet den
beste .lgsningen. Utbetalingen til kommune-
ne kan da bhaseres pa et system som allerede
er i bruk og ordningen kan videre underleg-
es kontroll av et forvaltningsorgan som har
ompetanse pd omradet.: ©°7 .
For det tilfellet at en kompensasjonsord-
ning blir innfgrt, er det ene mindretallet, be-
stdende av medlemmene Kristensen, Mengs-
héel og Nordstrgim av den samme oppfatning
soin flertallet pa dette punkt. - - :

Det ene mindretallet, medlemmet @stby,

-mener at kompensasjonsordningen bgr be-

grenses til de virksomhetsomridene hvor tje-
nesteinnsatsen er vesentlig. Disse omridene

. bgr étter. dette medlemmets oppfatning opp-

regnes konkret. Dette medlemmet mener vi-
dere at en ordning med avgiftskompensasjon
bgr legges utenfor avgiftsforvaltningen, bla.
fordi skatteetaten i dag ikke rader over til-
strekkelige ressurser til 4 ta hand om en slik
ordning pé forsvarlig méte. '
Det andre mindretallet, bestiende av med-
lemmene Kristensen, Mengshoel og Nords-
trgm er av den oppfatning av konkurranse-
vridningen bgr motvirkes ved et kvalifisert
av&ﬁ‘tsfntak. Disse medlemmene legger bl.a.
vekt pa at et avgiftsfritak vil gi kommunene
en umiddelbar avlastning, ogat.det ikke er
ngdvendig 3 fremsette et senere refusjons-
krav. Videre vil antall avgiftstransaksjoner og
statens risiko for tap i avlgiftssystemet' bli re-
dusert. Det legges ogsé til grunn at en fritaks-
modell ikke fremstdr som spesielt kontroll-
teknisk komplisert. Disse medlemmene me-
ner videre at fritaksordr_litr;ﬁen bgr gis en be-
renset virkning, og at fritakene avgrenses et-
er en konkret vurdering‘av hvilke omrader
som ma anses som szerskilt utsatt for konkur-
ransevridning. Det forutsettes.ogsé at.det set-
tes sarskilte vilkir og legitimasjonskrav til et
slikt fritak.» B ‘ ) )
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KAPITTEL 5

Hgoringsuttalelsene til NOU 1991:30

Departementet sendte den 31. januar 1992
NQU 1991:30 p& hgring.

Fgigende har avgitt uttalelse til Finansde-
partementet:

Administrasjonsdepartementet
Barne- og familiedepartementet
Forsvarsdepartementet
Justisdepartementet

Kirke-, utdannings- og
forskningsdepartementet
Kommunal- og arbeidsdepartementet
Miljgverndepartementet

Neerings- og energidepartementet
Samferdselsdepartementet
Byggenzringens Fellesrad
Datatilsynet Co

Det rddgivende utvalg for saker om
konkurranseforvridning etter
merverdiavgiftsloven

Fagutvalget for merverdiavgift
Handelens Hovedorganisasjon
Klagenemnda for merverdiavgift
Kommunenes Sentralforbund
Landbrukssamvirkets Felleskontor
Maskinentreprengrenes Forbund
Norges Bank

Norges Husmorforbund

Norges Skatterevisorers Landsforening
Norges Skogeierforbund

Norges Statsautoriserte Revisorers
Servicekontor

Norsk Bonde- og Sméabrukarlag
Norsk Fabrikkbetong Forening
Norsk Kommuneforbund

Norske Regnskapsgkonomers Forening
Norsk Renseri- og Vaskeriforbund
Neeringslivets Hovedorganisasjon
Offentlige vaskeriers forening
Prisdirektoratet
Regjeringsadvokaten
Servicebedriftenes Landsforening
Skattebetalerforeningen
Skattedirektoratet

Skattefogdenes Landsforening
Statistisk sentralbyri
Yrkesorganisasjonenes Sentralforbund

Forslaget til Zimmer-utvalgets flertall om
kompensasjon ved en saerskilt fradragsrett
stettes av bl.a. Neeringslivets Hovedorganisa-
sjon, Kommunenes Sentralforbund, Land-
brukssamuvirket, Norsk Renseri- og Vaskeri-
forbund, Skattebetalerforeningen, Norske

Regnskapspkonomers Forening, Handelens
Hovedorganisasjon, Norsk Fabrikkbetong
Forening, Yrkesorganisasjonenes Sentralfor-
bund og Neringsdepartementet.

Kommunenes Sentralforbund legger til
grunn at en omlegging ikke mi medfgre ve-
sentlige gkonomiske merkostnader for kom-
munesektoren. Omleggingen mé heller ikke
medfgre urimelige utligningsmessige konse-
kvenser for kommunene. ‘

Neeringslivets Hovedorganisasjon legger
avgjgrende vekt pa at en kompensasjonslgs-
ning, i motsetning til en fritaksmodell, ikke
vil skape nye avgrensingsproblemer for nze-
ringslivet.

Norges Statsautoriserte Revisorers Service-
kontor og Byggenwringens Fellesrdd stgtter
ogsa kompensasjonsmodellen, men anbefaler
at ordningen legges utenfor avgiftssystemet.

Maskinentreprengrenes Forbund mener det
er usikkert om de foreslatte endringer vil hin-
dre konkurransevridning.

Norges Skatterevisorers Landsforening stgt-
ter forslaget fra det ene mindretallet om at
konkurransevridningen best lgses gjennom
et begrenset avgiftsfritak.

Prisdirektoratet uttrykker en svak prefe-
ranse for en generell fritaksmodell.

Norsk Kommuneforbund uttaler at en be-
tenkelig side ved gkt konkurranse kan vzere
at userigse aktgrer melder seg i markedet.
Ved 4 underby ridende tariffestede lgnns- og
arbeidsvilkir i visse sektorer - der hovedsake-
lig kvinner i lavtlgnnsyrker dominerer - kan
realiteten bli at det i stor grad er disse som mj
betale prisen for en utligning av konkurranse-
forskjeller. .

Offentlige vaskeriers forening peker pi at
flertallets forslag isolert sett vil gi konkurran-
sengytralitet. Det forutsettes at offentlige vas-
kerier ma ha samme fradragsrett for inngien-
de avgift som private vaskerier. .

Skattedirektoratet uttaler til spgrsmalet om
gieldende regler bgr endres blant annet:

«Det kan reises spgrsmaél om det bgr fore-
tas endring i gleldende regeiverk fgr det er av-
klart narmere hvor stort problemet i virkelig-
heten er. Skattedirektoratet har i sveert liten
grad fatt henvendelser hvor konkurransevrid-
ning er pdberopt. Fylkesskattekontorenes ut-
talelser viser at de gjennomgéende ogsa har
hatt fa slike henvendelser. Konkurransevrid-
ningsutvalget antar imidlertid at problemet
nok er langt stgrre enn de fA henvendelser
som utvalget har fitt, i det langt flere enn de
som sier i fra nok mener at det foreligger kon-
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kurransevridning. Den stadige omtale i mas-
semedia tyder ogsa klart pa dette.

Skattedirektoratet slutter seg til utvalgets
synspunkter og mener pa denne bakgrunn at
det bgr foretas endringer i gjeldende praksis
pa dette omradet.» .

Om valg av virkemiddel uttaler direktoratet
blant annet:

«Zimmer-utvalgets flertall har kommet til
at en kompensasjonsordning bgr foretrekkes
fremfor en fritaksordnin%. )

Skattedirektoratet slutter seg fullt ut til det-

Direktoratet mener i likhet med flertallene i
Zimmerutvalget og konkurransevridningsut-
valget, at et generelt konkurransevridnings-
problem i utgangspunktet bgr lgses ved hjelp
av generelle virkemidler.»

te

Til spgrsméilet om kompensasjonsordnin-
gen bgr legges innenfor eller utenfor merver-
diavgiftssystemet uttaler direktoratet:

«Skattedirektoratet er i stor grad enig i de
synspunkter og den konklusjon som frem-
kommer i Zimmerutvalgets utredning'til det-
te spgrsmal .... .

eget skulle siledes tale for at man velger
en ordning innenfor avgiftssystemet. Detite
forutsetter imidlertid at til dels betydelige
ressurser ma tilfgres avgiftsforvaltningen.

Skattedirektoratet finner likevel etter en
helhetsvurdering at en kompensasjonsord-
ning mest hensikismessig bgr legges utenfor
avgiftssystemet. Avgigrende for denne vurde-
ring er at, sa langt vi forstar, vil en slik ord-
ning ikke veere 1 strid med EF's regelverk.
Man unngar derved ogsa 4 uthule et av hoved-
prinsippene i merverdiavgiften, nemlig at fra-
dragsretten skal begrenses til anskaffelser til
bruk i avgiftspliktig virksomhet.»

FPylkesskattekontorene har avgitt uttalelse
til Skattedirektoratet. Et generelt trekk ved
fylkesskattekontorenes uttalelser er at svart
mange fylkesskattekontorer ikke tok direkte
stilling til behovet for en endring av dagens
ordning. Flere kontorer stiller seg likevel tvi-

-lende til omfanget av konkurransevridningen

1 praksis og behovet for nye regler.
Det radgivende utvalg for saker om konkur-

ranseforvridning etier merverdiavgiftsloven,

uttaler at de gjeldende regler kan ha konkur-
ransevridende effekt. Det pApekes-videre at
dagens avgiftsregler om avgiftspalegg ikke er
et tilstrekkelig virkemiddel. Utvalget har delt
seg i et flertall og et mindretall nar det gjelder
valg av lgsning. Flertallet slutter seg til Zim-
mer-utvalgets flertall om en generell kompen-
sasjonsordning innenfor avgiftssystemet.
Mindretallet anbefaler en begrenset kompen-
sasjonsordning innenfor avgiftssystemet.
E .
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KAPITTEL 6 '

" Reglene i andre land

6.1 DANMARK .
Hovedreglene for offentlige institusjoner

T Danmark skal offentlige «forsyningsvirk-
somheter» svare merverdiavgift pd‘samme
méte som private naringsdrivende. Med of-
fentlig forsyningsvirksomhet forstids virk-
somhet som overveiende leverer til private,
f.eks. leveranser av elektrisitet, gass og vann,
men ogsa serviceytelser, som renovasjon og
transport. Dette innebarer bl.a. at avgift i dis-
se tilfeller ma beregnes ogsd nir det leveres til
eieren av-institusjonen (staten eller kommu-
nen). f T
Andre offentlige institusjoner (statlig, fyl-
keskommunalé' §g kommunale) er avgifts-
pliktige nér de omsetter varer'og avgiftsplikti-
ge tjenester. Det pliktes & betale’ avgift ved
omsetning mellom statsinstitusjoner. -Der-
imot skal det ikke betales avgift av ytelser fra
en fylkeskommunal eller kommunal institu-
sjon til en annen fylkeskommunal eller kom-
munal institusjon under samme fylkeskom-
mune eller kommune. Dette anses ikke som
omsetning. Nar en institusjon som drives i fel-
lesskap av flere fylkeskommuner eller pri-
mzerkommuner leverer til parthaverne, er den
heller ikke avgiftspliktig.

De danske reglene er i stor utstrekning lik
reglene som gjelder i Norge.

Reglene om avgiftspilegg for 1985

I perioden 1970-1984 kunne ministeren for
skatter og avgifter bestemme om og i hvilken
utstrekning offentlige institusjoner og ikke

" avgiftspliktige private neringsdrivende og

foreninger skulle pdlegges merverdiavgift av
varer de fremstilte og tjenester de utfgrte til
eget bruk. Slike avgiftspdlegg kunne gis ge-
nerelt og individuelt.

Det ble i denne perioden gjennomfgrt gene-
relle avgiftspilegg for offentlige institusjo-
ners egen rengjgring, vask og trykksakfram-
stilling. Dessuten ble det gitt avgiftspilegg
for offentlige institusjoners egne bygge- og
anleggsarbeider. Pileggene var betinget av at
verdien av produksjonen i egenregi oversteg
visse minimumsbelgp.

Dersom fylkeskommunale og kommunale

institusjoner ble péilagt avgiftsplikt, skulle

det til et seerskilt fond utbetales et belgp som
tilsvarte gkningen av samtlige kommuners
avgiftsbetaling pd grunn av pdlegget (innfgrt i

1977). Fondets midler gikk til finansiering av
utdannelses- og forskningsvirksomhet av be-
tydning for fylkes- og primarkommunene og
for gvrig til finansiering av felleskommunale
oppgaver. ’ o

De administrative kostnader for kommuner
og amtskommuner vedrgrende péleggsord-
ningen ble i 1984 anslatt i stgrrelsesorden 10-
15 mill. kroner arlig. ~ J

Ordningen med avgiftspdlegg i Danmark
virket komplisert for de ulike offentlige insti-
tusjoner. Det ble ogsd klaget over at arbeid i
offentlig regi p4 omrader som fortsatt ikke var
avgiftspilagt, utgjorde en stigende andel av
de samléede aktiviteter. Myndighetene ‘ansi
derfor at konkurransemessig likhet bedre
kunne oppnis gjennom andre ordninger enn
avgiftsplegg. Paleggsordningen ble derfor
opphevet i Danmark fra 1. januar 1985. I ste-
det ble det innfgrt en ordning med refusjon til
kommunene og amtskommunene for deres
utgifter. til. merverdiavgift pd innkjpp fra pri-
vate. Slik refusjon blir gitt giennom en inter-
kommunal utligningsordning, jf. avsnittet ne-
denfor.

Gjeldende danske regler om
avgiftsrefusjon

Gjeldende danske regler er hovedsakelig
basert pa «Lov om udligning af visse kommu-
nale og amtskommunale udgifter til mervar-
diafgift og om det kommunale momsfond»
samt Aarlige «bekendtggrelser» om denne
momsutligningsordningen. Ordningen blir
administrert av Indenrigsministeriet, som og-
s4 fremla nevnte lov.

Zimmer-utvalget skriver om de danske re-
fusjonsreglene:

«Aktuelle virkemidler mot den form for
konkurransevridning som er skissert ovenfor,
ble antatt & vaere avgiftspalegg eller refusjon.
I begge tilfeller cppnas det at det offentliges
mnk%gip fra private, eller e%gen fremstilling ik-
ke pavirkes av avgiften. Ut i fra de erfaringer
som er trukket, er det antatt at konkurranse-
messig likestilling kan oppnés pé en admini-
strativt enklere og mer hensiktsmessig méte
dersom det legges opp til en ordning hvor det
offentlige kan kalkulere alle sine utgifter uten
tillegg av merverdiavgift. Det vil da ikke len-
ger vezere noen gkonomisk grunn til 4 velge
egen utfgrelse pd grunn av avgiften.

Det forsl?iget som etter dette ble fremsatt
ikk i hovedtrekk ut pd at kommuner og fyl-
eskommuner skulle fi avgift av utgifter til
kjgp av varer og tjenester refundert giennom
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en interkommunal utligningsordning som
kommunene og fylkeskommunene selv fi-
nansierte. Finangieringen av denne ordnin-
gen er innrettet slik at innbetalingen fordeles
pa den enkelte kommune og fylkeskommune
etter bestemte fordelingsngkler, slik at de be-
lgpene som innbetales samlet sett motsvarer
samlet utbetaling. Den enkelte kommunes/
fylkeskommunes innbetaling er likevel ikke
knyttet til den refusjon som mottas, men er
beregnet ut i fra den fordelingsngkkel som
benyttes ved beregning av det generelle stats-
tilskudd til kommunene. I prinsippet skal av-
gift av alle utﬁifter til kigp Inngé i utlignings-
ordningen slik at konkurransengytraliteten er
sikret pa alle omréader. R

Refusjonsordningen administreres av In-
nenriksdepartementet, og de enkelte kom-
muner/fylkeskommuner far gjennom denne
utlignirtlﬁsordnmgen utbetalt det belgp som
svarer til de utgifter kommunen/fylkeskom-
munen har til betaling av avgift etter merver-
diavgiftsloven. I de retningshnjer som er gitt
for utligningsordningen, er det imidlertid pre-
sisert at ikke alle uigifier til merverdiavgift
skal gi rett til refusjon. For det fgrste gis det
ikke refusjon for avgiftsbelgip som kan fgres
til fradra% som inng ) n komn
nal eller fylkeskommunal avgiftspliktig virk-.
somhet. Dette gjelder bade for «offentlige for:
syningsvirksomheder» og for andre offentlige
institusjoner som er avgiftspliktige for sin
virksombhet. . . )

Videre er det i retningslinjene gitt szerregler
for visse utgifter til avgift som betales indi-
rekte av kommunen/fylkeskommunen gjen-
nom sarskilte betalings- og tilskuddsordnin-

er. Slike utgifter skal refunderes med en an-
el av avgiften, beregnet etter narmere angit-
te prosentsatser, :
om nevnt er det Innenriksdepartementet
som administrerer denne ordningen, og etter
reglene skal deéf'é grunnlag av ogplgave skje
manedlig utbetaling av refusjonsbelgpene til

vedkommende kommune/fylkeskommune. -

Det finner sdledes sted en direkte utbetaling
som ikke er knyttet til noen form for registre-
ring hos avgiftsmyndighetene.»

@konomiske virkninger av den danske
refusjonsordningen - et eksempel fra
vaskerisektoren ‘

Den 'danske refusjonsordningen medfgrer’
at kommunen far refundert inngiende meér-
verdiavgift uavhengig av om tjenesten utfgres

ende avgift i en kommu- |

i egenregi eller kjgpes fra private. Dersom
kommunen veiger & vaske i egenregi, vil den
giennom refusjonsordningen fi refundert
inngdende merverdiavgift for alle innsatsfak-
torene den kjgper til vaskerivirksomheten.
NAr en privat produsent s selger tjenester til
kommunen, vil den méatte beregne utgdende
merverdiavgift. Dette vil utgjgre inngdende
merverdiavgift for kommunen. Kommunen
far ‘gjennom refusjonsordningen inngiende
merverdiavgift tilbakebetalt. I tillegg har den
private produsenten av vaskeritjenester, som

altsd er innenfor merverdiavgiftsomradet, fatt:

fradrag forsin inngdende merverdiavgift. Den
totale merverdiavgiftsbelastningen for kom-
munen vil altsd bili det samme ved de to
alternativene. Konkurransevridningsproble-
met blir pd denne méten eliminert. ’
Denne ordningen har svaert mye til felles'
med 3 innfgre en (:sats pA vaskeritjenester i
siste ledd, dvs. at produsenter av vaskeritje-
nester fir fradrag for inngdénde merverdiav-
gift, samtidig som deé slipper 4 beregne utgs-
ende merverdiavgift.!) Som tidligere nevnt er
det javgjgrende for avgiftsbelastningen hva
som betales i siste ledd. Siden komrminen er
siste ledd og far refusjon for betalt merverdi-
avgift vil ordningen mht konkurransevrid-
ning vare ekvivalent med 4 innfgre en (-sats
pa vaskeritjenester. )
Virkningen av momsrefusjonsordningen pa
kommunesektorens tilpasninger vil kunne
pédvirke 'inntektsfordelingen mellom stat og
kommune. Dersom momsrefusjonsordnin-
gen medfgrer at kommunesektoren gir over
fra éf produsere i egenregi til & kjgpe fra priva-
te, vill det skjé en overfpring fra kommunesek-
toren til staten. Det skyldes at det merverdi-
avgiftspliktige salg gKer, og dermed far staten

. gkte|inntektér. For tilfeliene hvor komrhunen

hanc!iler p4 samme méte.med og uten moms-
refusjonsordningen, vil det ikke skje noe med
inntektsfordelingen mellom stat og kommu-

" ne. En mer formell béskrivelse av konsekven-

sene av den danske momskompensasjonsord-
ningen er gitt i boks 2. e

") Ordningen hadde 'vaert ekvivalent med en 0-sat-
sordning dersom refusjonsbelgpet hadde blitt
dekket av staten. Som nevnt blir imidlertid den-
ne ordningen finansiert av kommunene. Det be-
tyr ‘at ordningen har en annen virkning pa inn-
tektsfordelingen mellom stat og kommune enn
ved' en 0-satsordning.
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Boks 2: Formell beskrivelse av den danske momsrefusjonsordningen

1. Eliminering av konkurransevridningen
Det legges til grunn fglgende notasjon:
verdien av merverdiavgiftspliktige innsatsfaktorer for kommunen

y =
X, = prisen pa vaskeritjenestene (ekskl. mva) fra private
x, = kostnaden (prisen ved egenregivirksomhet)

Ved hhv. i utfgre tjenestene i egenregi og 4 kjgpe fra private vil den enkelte kommune
betale merverdiavgift og fi refundert fra fondet som fglgende oppstilling viser:

" Betalt mva Refusjon Netto mva-belastning
Egenregi .......oooviiiiiiiiiiiii y-0,22 y-0,22 0
Kjgpfraprivate ..................0 x,-0,22 %,0,22 0

Kommunen far ved de to alternativene en momsbelastning pa 0. Det skjer ved at den i ‘

begge tilfeller far refusjon for merverdiavgiften den har betalt.

. 2. Kommunesektorens tap ved den danske momsfrefusjonsordningen
Notasjonen er den samme som fgr. Det antas nd at x;, < x; dvs. at med et konkurranse-

. ngytralt system vil det veere billigere 4 kjgpe tjenesten fra en pnvat produsent. Det antas

videre at kommunen uten momsrefusjonsordningen vil velge & produsere i egenregi, dvs.
at (x, + 0,22:y) < 1,22-x,. Det betyratenerien situasjon hvor kommunesektoren som fglge
av refus;onsordnmgen vil finne det lgnnsomt & skifte fra egenregivirksombhet til kjgp fra

det private. Tabellen viser at kommunesektoren samlet vil tape pé en slik adferdsendring. :

Uten momsrefusjonsordning

Egenregi Kigp
Den enkelte kommunes kostnad ............ooi i x,+0,22y 1,22-x,
KOMMUNEN VEIEEE .. ...t tre vaaiaerieionetnrersnnsaneanns ' *
Kommunesektorens kostnader i gJennomsmtt ................. X, +0,22-y 1,22-x,
Med momsrefusjonsordning
Den enkelte kommunes kostnad ............... e X, - X,

. Kommunenvelger ................ ... e aas *
Kommunesektoren betaler inn til fondet ........covevnveennn. 0,22y 0,22-x,
Kommunesektorens kostnader i gijennomsnitt ................. x,+0,22-y 1,22-x,
Kommunesektoren taper' ............. e, e 11,22-x, - (%, +0,22-y)

_ Dersom kommunesektoren med momsrefusjonsordningen velger & kjgpe fra private vil
den altsa samlet sett tape 1,22 X, — (X +0,22-y), noe som skyldes at kommunesektoren selv
ma finansiere momsrefus_]onsfondet Av oppstillingen gar det ogs& fram at kommunesek-
toren vil komme ut i balanse dersom den velger 4 utfgre i egenregi. Graden av endret ad-
ferd vil mao. bestemme sektorens samlede tap.

De danske statsinstitusjonene

Forannevnte danske utligningsordning
gielder ikke for statsinstitusjonene. Disse in-
stitusjonene skal - for 3 motvirke konkurran-
sevridning - i stedet budsjettere drift- og an-
leggsutgifter uten merverdiavgift (sdkalt net-
tobudsjettering). ‘De faktiske utgiftene til

merverdiavgift blir refundert til nevnte insti-
tusjoner fra en sakalt «<moms-reserve» i bud-
sjettet.

Det er videre gitt en veiledning til statsinsti-
tusjonene om bl.a. innhenting og vurdering
av anbud samt hvilke oppgaver som kan vare
egnet til utfgring i privat regi.
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6.2 SVERIGE
Hovedreglene for offentlige
institusjoner

Hovedregelen er at statlige, fylkeskommu-
nale og kommunale institusjoner er avgifts-
pliktige i den utstrekning det blir omsatt av-
giftspliktige varer og tjenester i «yrkesméssig
verksamhet» til andre. Slik omsetningsvirk-
somhet fgrer imidlertid ikke til avgiftsplikt
for leveranser til annen institusjon innen sam-
me kommune. Det blir bare gitt fradrag for
inngiende avgift av utgifter til bruk i den ut-
adrettede virksomheten. Institusjoner som
driver virksomhet som utelukkende har til
formal & tilgodese egne behov, blir ikke ansett
som yrkesmessige, og det foreligger derfor ik-
ke avglftsphkt

Staten anses som ett sub_]ekt i forhold til av-
giftsreglene.

Virksomhet som blir drevet i fellesskap av
offentlige institusjoner blir ogsd ansett & tilgo-
dese egne behov, og skal heller ikke beregne
avgift. Dette gjelder bade fellesskap hvor del-
takerne er institusjoner innen ulike kommu-
ner eller hvor fellesskapet bestér av bade stat-
lige og kommunale institusjoner.

Enhver offentlig virksomhet drevet i aksje-
selskapsform eller som pé annen maéte er at-
skilt som en selvstendig juridisk person, blir
avgiftsmessig likestilt med en privat virksom-
het. Slike institusjoner blir derfor avgiftsplik-
tige'hvis det blir omsatt varer eller tjenester
som etter sin art faller inn under avgiftsomri-
det. Dette gjelder selv om vedkoimmende in-
stitusjon bare skulle tilgodese statens eller en
kommunes eget behov.

Forannevnte avglftsregler for kommunene i
Svenge er i stor utstrekmng lik reglene i
Norge.

Inst_ruks og redusert beregningsgrunnlag

Ved valg mellom ytelser i egenregi og bort-
setting ‘av arbeid har statlige institusjoner
blitt instruert om 4 ta hensyn til at private nae-
ringsdrivende i sine anbud mé innkalkulere
merverdiavgift. Instruksen gjelder bare.for
statens institusjoner.

" De svenske avgiftsregléne inneholdt fram
til 1. januar 1991 regler om redusert bereg-
ningsgrunnlag for visse ytelser.

Beregningsgrunnlaget skulle utgjgre 60 pst.
av det samlede vederlaget inklusive avgift
ved omsetning av bl. a. fglgende varer."tjenes-
ter:

— Visse byggearbeider og prefabrikerte hus
— Visse tjenester vedmrende Jord-lskogbruk
- ‘Servenngst]enester ’

~ Romutleie i hotell

— Visse vaskeritjenester

Videre skulle beregningsgrunnlaget utgjgre
20 pst. av det samlede vederlag inklusive av-
gift for bl.a. tjenester vedrgrende:

—~| Ytre ledning for vann, avlgp, fjernvarme,
elektrisitet, teleforbindelse m.v.

— | Vei, gate, bro eller parkeringsplass

- | Flyplass, havn, skinnegang m.v.

— | Grunn for idrettsplass, skolegird, leke-
plass etc.

- | Visse tilfeller av prosjektering, tegning,
konstruksjon

Et beregningsgrunnlag pa hhv. 60 og 20 pst.
tllsvarer en avgiftssats pd 12,87 og 3,95 pst.
Fleglene om redusert beregmngsgrunnlag
hadde dels sin bakgrunn i at en pd nsrmere
bestemte omréder, eksempelvis bohgbyg-
gmg, ikke gnsket i skjerpe beskatningen ved
overgangen til merverdiavgift. Dels var redu-
sermgsreglene begrunnet i -hensynet til kon-
kulrransen;aytrahtet mellom offentlige institu-
sjoner og private entreprengrer, giennom at
avgiften blir redusert. Dette gjaldt szrlig de
omréder som var omfattet av 20 pst.-regelen,
Grunnen til at det var satt ulike satser for re-
dusermg av beregningsgrunnlaget, var for-
skJell i materialinnsatsen p& de enkelte omré-
der.

Gj“eldende svenske regler om fradragsrett

Den svenske merverdiavgiftsloven ble end-
ret} med virkning fra 1. januar 1991. Komnmu-
nene har nd ogséa fatt rett til fradrag for inngé-
ende avgift av anskaffelser som ikke refererer
seg til avgiftspliktig virksomhet, .

Staten har ikke fatt slik rett til fradrag for
mngéende avgift. Avgift av anskaffelser til
staten skal istedet kompenseres gjennom en-
drede budsjetteringsregler (nettobudsjette-
l'lng)

I| Sverige ble det i 1991 1nnf¢rt en hovedre-
gell om-generell avgiftsplikt pa omsetning ba-
de for varer og tjenester. Imidlertid er det fort-
satt flere private virksomheter som faller
utenfor avgiftsomradet, og som fglgelig ikke
har. fradragsrett for inngiende avgift. Avgif-
ten! utgigr en reell kostnad for slike private
virksomheter (f.eks. helse-, sosial- og utdan-
rungsytelser) Dersom en kommune ved bi-
drag eller pA annen méate finansierer slik pri-
vat|virksomhet, vil avgiften utgigre en kost-
nad ogsi for kommunene (altsd i motsetning
til hva som er tilfelle ndr en kommune utfgrer
shke tjenester i egenregi - jf. forannevnte fra-
dragsrettsordnmg) For 4 motvirke en slik for-
skjell er det 1nnf¢rt et saerskKilt statsbidrag
(for| tiden 6 %) nar en kommune anskaffer tje-
nester som gjelder helse, tannhelse, sosial
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omsorg eller utdannelse, Statsbidraget utbe-
tales ogsd nir en kommune gir bidrag til nze-
ringsdrivende i slike virksomheter.

Det er i Sverige - som i Danmark - en forut-
setning at kompensasjonsordningen ikke
skal redusere statens avgiftsinntekter, og av
denne grunn eksisterer det en tilbakebeta-
lingsordning fra kommunene til staten. Det
belgpet som kommunene skal tilbakebetale,
skal samlet sett svare til all fradragsfgrt inn-
ghende avgift som refererer seg til den del av
kommunenes virksomhet som ikke faller inn
under avgiftsomradet. Inngiende avgift for
anskaffelser til bruk i den utadrettede avgifts-
pliktige virksomheten til kommunene skal
naturlig nok holdes utenom denne tilbakebe-
talingsordningen. 7 ‘

Kommunenes tilbakebetaling skal - som i
Danmark - ikke knyttes direkte til hvilke be-
lgp de respektive kommunene faktisk har fatt
kompensert. I motsatt fall vil ordningen ikke
ha noen konkurransengytraliserende virk-
ning.

Ogsi forannevnte statsbldrag er tatt med i
tilbakebetalingsordningen fra kommunene til
staten. 5 )

Den delen av de totalt fradragsfgrte belgp
som den enkelte kommune skal tilbakebeta-
le, blir utregnet p& grunnlag av kommunens
skatteevne («skattbirkraft»).

Utredningen om vissa mervirdeskattefra- .
gor II - Offentlig verksamhet m.m. - SOU
1993: 75 ‘
Vurdering av gjeldende ordmng :

Denne svenske delutredningen om merver-
diavgift og offentlig virksomhet ble avgitt i ju-
li 1993. Utredningen har konstatert at den ut-
videde fradragsrett -for inngidende merverdi-
avgift som 'ble innfgrt for primaerkommuner
og 'landsting (kommuner og' fylkeskommu-
ner) den 1. januar 1991 har medfgrt nye kon-
kurransevridende effekter.  Problemene opp-
stir ferst og 'fremist nar ikke-avgiftspliktige
virksomheter forekommer béde innen privat
og offentlig sektor; f.eKs innen helse-, sosial-
og utdanningssektorene.” For -den offentlige
sektor utgjgr den innglende avgift som belas-
tes anskaffelsene ingen kostnad pa grunn av
den utvidede fradragsretten. For de-private
ikke-avgiftspliktige  virksomheter =~ utgjgr
imidlertid- den' inngdende avgiften en reell
kostnad fordi:det’ikke foreligger fradragsrett.
Den offentlige ‘sektor vil fglgelig ha et kon-
kurransefortrinh overfor private’ tﬂbud av de
samme tJenester

U tredmnge‘ns forslag til ny lasmng
Utredningen foreslar at den utvidede fra-
dragsretten for kommunene skal opphgre.

Det sjablonmessige statshidrag som nevnt
ovenfor foreslds dessuten opphevet, fordi for-
slaget om & oppheve den utvidede fradrags-
retten medfgrer at statsbidraget ikke lenger
fyller den tiltenkte funksjonen om & skape
konkurransengytralitet.

Forslaget om & avskaffe den utvidede fra-
dragsretten innebeerer at det «opprinnelige»
konkurransevrldnlngsproblem vil gjenopp-
sti; kommunal egenreglwrksomhet vil slippe
merverdiavgift, i motsetning til avgiftsbelagte
anskaffelser fra private namngsdnvende Ut-
redningen foreslar at dette problemet lgses
ved at hver resultatenhet innen kommunen
belaster sitt budSJett med et belgp som tilsva-
rer den merverdlavglﬂ; som hadde palgpt ved
anskaffelse av tjenesten fra private. I utgangs-
punktet foreslds at samtlige avglftsphktlge
tjenester som kommunen utfgrer i. egenregi
omfattes av budsjettkorrigeringen. Merverdi-
avgiftsbelgpet skal beregnes av lgnn og sosia-
le utgifter. Belgpet skal imidlertid kun belas-
tes budsjettet og ikke innbetales til staten.
For at de enkelte kommunale resultatenhete-
ne ikke skal f3 snevrere handlingsrammer,
méa kommunen .Sentralt gke budsjettrammen
til de ulike resultatenhebene tilsvarende hva

_et paslag ved egenreg1 vil utgjgre. . .

Det foreslds som et subs1d1mrt a]tematw at
péslaget faktlsk skal utbetales t11 staten der-
som buds_]ettmess1g egenkomgenng 1kke pa
en tllstrekkehg méite skaper konkurransengjy-
tralitet. Dette forslaget skal 1m1dlert1d heller
ikke. utguare noen endehg kostnad for kom—
munene 'samlet sett, idet de totalt 1nnbetalte
belgp fra Kommunene skal tllbakebetales et-
ter szerskilte fordel1ngsn¢lder ]

Ett,utvalgsmedlem dxssenterer Det pape-
kes at det er gitt alt for kort tid til at man né
kan vurdere de tiltak som ble innfgrt i 1991.
Medlemmet:kan- ikke.stptte flertallets.forslag
til ny ordning idet denne lgsning etter dette
medlemmets oppfatning vil.yirke illusorisk. .

o ek

6.3' REGLENE1EF '

I Zlmmer-utva]gets utredning heter detbla
om EFs regelverk

«Artikkel 4 nr. 5 i det 6. avgiftsdirektivet in-
neholder regler om nar en-offentlig institu-
sjon skal anses som en avgiftspliktig virksom-
het. I dansk oversettelse yder denne bestem-
melsen slik; -

«Stater retﬁxoner amter, kommuner og
-andre offentligretlige organer anses ikke
som.afgiftspligtige:personer for sd vidt.an-
gar v1rksornhed etler transaktioner, som de
udgver eller foretager i déres egenskab af
offentlig myndighed, ogsa selv om de i for-
bindelse med denne virksomhed eller dis-
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se transaktioner modtager gebyrer, afgif-
ter, bidrag eller vederlag. )
Nar de udgver sidanne former for virk-
somhed eller foretager sddanne transaktio-
ner, skal de dog betragtes som afgiftspligti-

e personer for sa vidt angir disse former - .

or virksomhed eller disse transaktioner,
sifremt deres fritagelse for afgiftspligten
ville fgre til konkurrencefordreining af en
vis betydning. L

Under alle omstzendigheder anses de
ovennaevnte organer som afglf:tsg_hgtl e
personer for sd vidt anglr de i bilag
opregnede former. for virksomhed, med-
guln re den udgvede virksomhed er ubety-
elig.» : '

Som det fremgér av denne artikkelen, er det
visse narmere angitte former for.virksomhet
drevet av offentlige institusjoner som alltid
skal anses som avgiftspliktige dersom denne
virksomheten ikke er ubetydelig.:I vedlegg D
til det 6.  avgiftsdirektivet er det gitt en opp-
regning av slike virksomheter-som fglger:

«1. Telekommunikation
2. Vand-, gas-, elektricitets- og dampforsy-

_mng .
Godstransport , .
Tjenesteydelser i havne og lufthavne
Personbefordring .

Levering af-nye varer; fremstillet' med
henblikk pdsalg . - .
Transaktioner 1 forbindelse med land-
brugsprodukter, foretaget af landbrug-
sinterventionsorganer i medfgr af forord-
ningerne om de falles markedsordninger
for disse produkter T

. Drift af handelsmesser og -udstillinger .
. Oplagring ~ "~ " " . TR
' Erhvervsmassige reklamebureaners
-.povirksomhed T 0 o 0 .

NoSokw

oo :

Rejsebureauers virksomhed
Transaktioner i forbindelse med virk-
somhedskantiner, indkgbssammenslut-
ninger, kooperativer og lignende foreta-
ender

adio- og TV-selskabers virksomhed
med undtagelse af den i artikkel 13,
punkt A, stk. I, litra q) omhandlede»

et b
Wt

Offentlige institusjoner som driver en an-
nen virksomhet enn det som fglgerav oppreg-
ningen ovenfor, kan ogsd bli ansett som ay-
giftspliktige. Som det fremgar ay annet ledd i
artikkel 4 nr. 5, gjelder dette dersom et av-
ﬁlftsfntak for den virksomheten som drives

an fgre til konkurransevridning av en viss
betydning. Det synes i vaere op&) til det enkel-
te. medlemsland 4 avgjgre nir denne bestem-

elsen skal benyttes.»

en danske staten har fitt bekreftelse fra

EI;"‘ pé at det danske kompensasjonssystemet
utlenfor avgiftssystemet ikke strider mot EFs
regelverk.

Enkelte av systemene for & motvirke kon-

| - A -
kurransevridning som er omtalt i denne mel-
di#‘;gen, anses ikke forenlig med hovedprin-
sippene i EFs 6. avgiftsdirektiv. Dette gjelder
avgiftsfritak for omsetning til offéntlige insti-
tu;sjoner, redusert grunnlag for beregning av
avgift, avgiftspilegg overfor virksomhetet
so%'n ikke,hax‘:‘omsetni_rlg; samt fradragsrett for
inﬁigéende avgift for offentlige institusjoner
som ikkg “driver avgiftspliktig virksomhet.
For sistnevnte ordning ‘er slik motstrid blitt
be}(mﬁet fra EF's side (dvs den svenske ord-
ningen siden 1991). © .
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KAPITTEL 7

Ulike hensyn knyttet til spsrsmailet om konkurransevridning

¥

Ulike offentlige etater og institusjoner.

Aksjeselskap, andelslag og visse statsbe-
drifter er som nevnt registrert i avgiftsmann-
tallet og fakturerer merverdiavgift pd vanlig
maéte {(mval. § 10). Det samme gjelder en rekke
andre offentlige institusjoner som driver av-
giftspliktig omsetningsvirksomhet og som
har rett til fradrag for inngaende avgift pé sine
anskaffelser (mval. § 11 fgrste ledd).

Alle disse virksomhetene ma fglgelig hol-
des utenfor eventuelle fremtidige saerordnin-
ger. I motsatt fail vil disse kunne fi kompen-
sert avgift som er fradragsberettiget pa vanlig
mite. )

Det er de offentlige virksomheter som ikke
har avgiftspliktig omsetning til andre eller
som hovedsakelig tilgodeser egne formal som
vil veere aktuelle hvis det skal etableres en
kompensasjons- eller fritaksordning. §11
andre ledd - bedriftene vil dermed dels 3 fra-
dragsrett for inngéende avgift etter gjeldende
regler og dels fA kompensert den gvrige inn-
gaende avgift, eventuelt fritak for avgift.

Den avgiftsmessige forskjellsbehandling
mellom disse institusjoner og § 11 férste ledd-
institusjonene som eksisterer i dag, vil der-
med bli forsterket. Det fir m.a.o. store avgifts-
messige konsekvenser for annet ledd-bedrif-
tene dersom 20%-grensen vedrgrende omset-
ning til andre, blir overskredet. Zimmer-ut-

" valget har pekt pd denne problemstillingen

og det heter i utvalgets utredning:

«Nettopp fordi de avgiftmessige konse-
kvensene ogsd i dag er s store nar grensen pa
20% overskrides, antar utvalget at det er
svaert fi offentlige institusjoner som ligger i

renseomradet mellom § 11, fgrste og annet
edd, slik det er forutsatt ovenfor. P4 bak-
grunn av den vurdering som er gitt foran, fin-
ner flertallet ikke grunn til & foresld noen saer-
regler p4 dette omridet. . _
ertallet finner imidlertid grunn til & gi ut-
trykk for at regelverket pa dette omradet 1kke
synes 4 ha funnet en prinsipielt tilfredsstillen-
e form. Det bgr derfor holdes under oppsikt
med tanke p4 eventuelle forbedringer dersom
det viser seg at reglene likevel gir si store
uheldige virkninger at det er behov for end-
ringer.»

Departementet er enig i at dette grenseom-
ridet bgr holdes «under oppsikt». Ifglge opp-
lysninger fra Offentlige vaskeriers forening
befinner flere av disse vaskeriene seg nzrt
opp til nevnte 20%-grense.

Ved evt. kompensasjonsordning er det kun
avgift som direkte belastes kommunale insti-
tusjoner, som kan kreves kompensert. Dette
innebarer at kommunene vil kunne anse det
gkonomisk gunstig a drive virksomhet i egen-
regi fremfor 3 gi bidrag eller tilskudd til priva-
te som ogsd driver slik virksomhet, evt. kjgpe
slike tjenester fra private virksomheter som
ikke har fradragsrett for innglende avgift. I
Sverige og Danmark er dette spgrsmalet sgkt
lgst ved innfgring av sjablonmessige kom-
pensasjonsordninger tilknyttet visse prosen-
ter av slike tilskudd/bidrag (jf. kapittel 6 oven-
for). Zimmer-utvalget uttrykker usikkerhet
mht. behovet for sjablonmessig kompensa-
sjon og ngyer seg med «& peke pi den pro-
blemstilling som kan oppsta». Departementet
anser at spgrsmélet kan avhenge av hvilken
hovedlgsning som blir valgt, og vil fglgelig
komme tilbake til spgrsmalet i kapittel 8 ne-
denfor. :

Det kan stilles spgrsmal ved om. offentlige
virksomheter som driver omsetning utenfor
merverdiavgiftsloven, bgr medtas i f.eks. en
kompensasjonsordning. Dette gjelder spesi-
elt virksomhet innen helse, sosial- og under-
visningssektoren. Dette spgrsmaélet er tidlige-
re bergrt i den svenske SOU 1993:75. Zimmer-
utvalget finner det vanskelig & foreta noen
konkret vurdering av hvilke kommunale in-
stitusjoner som dette spgrsmaélet sserlig er ak-
tuelt for, og ngyer seg med 3 vise til problem-
stillingen. Departementet anser at det mé an-
ses uaktuelt & avgrense f.eks. en kompensa-
sjonsordning slik at offentlige institusjoner
som driver virksomhet utenfor loven, ikke
skal omfattes av en slik ordning. En slik av-
grensning vil for det fgrste medfgre at tidlige-
re konkurransevridning vil vedvare for disse
virksomheters del. Dernest vil en fa forde-
lingsproblemer i kompensasjonssammen-
heng ved fellesanskaffelser til virksomheter
innenfor og utenfor loven.

Ulike avgrensingskriterier

I en generell kompensasjonsordning som
den danske, er det meget betydelige belgp
som er i omlgp. Tatt i betraktning at konkur-
ransevridningen langt nzer er den samme i al-
le bransjer, vil det etter departementets syn
ved et valg mellom ulike lgsninger vaere ngd-
vendig 4 vurdere nazrmere hvilke eventuelle
avgrensingskriterier som foreligger.
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Generell eller begrenset kompensasjons-
ordning

En generell ordning innebaerer at kompen-
sasjonen skal gjelde alle anskaffelser foretatt
av - offentlig virksomhet (hvor fradragsrett
som nevnt ikke allerede eksisterer). Anskaf-
felser av avgiftspliktige varer og tjenester fra
alle bransjer omfattes siledes. En begrenset
ordning inneberer at kun enkelte anskaffel-
ser, f.eks. fra bransjene renhold og vaskeri,
omfattes.

Nir det gjelder de virksomheter som har
omsetning wutenfor loven oppstar fgigende
sporsmal (f. ogsé SOU 1993:75 ovenfor):

— For virksomheter utenfor loven ligger en
skjult avgiftsbelastning i og med at anskaf-
felser til virksomheten ikke er fradragsbe-
rettiget. Ved en kompensasjonsordning vil
det fremdeles vzere lgnnsomt for det of-
fentlige 3 drive egenregivirksomhet pi det-
te omradet fremfor 4 anskaffe fra privat
virksomhet utenfor loven. Dette skyldes at
den skjulte avgiftsbelastning som ligger i
prisen ved anskaffelse fra privat ngerings-
drivende utenfor loven ikke tas hensyn til
ved kompensasjonen. Ved egenregivirk-
somhet far imidlertid kommunene kom-
pensert avgifisbelastningen ogsi pa inn-
satsfaktorene og far derved et konkurran-
sefortrinn.

— Kommunen har fortrinn ved omsetning av
slike iklke- avg1ftsp11kt1ge tjenester fordi de
fir kompensert avgiften og siledes kan
holde en lavere pris enn private som ikke
har fradragsrett.

— Under tiden finansierer kommunene pri-
vate virksomheter med- dpenbart offentlig
preg, f.eks. private helsetjenester. Nar det
gielder de private helseinstitusjonenes an-
‘'skaffelser utgjgr ikke-fradragsberettiget
merverdiavgift en kostnad: Dette forhold
kan gjgre’det mer lgnnsomt for kommune-
ne & drive virksomheten i egenregi fremfor
4 gi bidrag eller p&’'annen méte helt eller
delvis ﬂnansmre dlsse private v1rksomhe-
tene.

I Sverige og Danmark er spgrsmaélene om-
kring strekpunkt I og 3 ovenfor sgkt lgst ved
en saerskilt sjablonmessig statsbidragsord-
ning. Bidraget ytes til kommunene nir kom-
munene gjgr anskaffelser/gir bidrag pd omra-
der som er utenfor merverdiavgiftsloven. Bi-
draget skal ideelt tilsvare den skjulte avgifts-
belastning som oppstar ved at disse virksom-
hetene er utenfor loven.

En generell kompensas,wnsordnmg kan alt-
s& skape nye konkurransevridningsproble-

mer. Zimmer-utvalget som foreslar en gene-
rell ordning, har vaert klar over disse forholde-
ne, men uttaler likevel:

«Utvalget finner det imidlertid vanskelig &
foreta noen konkret vurdering av hvilke kom-
munale institusjoner dette vil gjelde. Bla. er
utvalget ikke sarnmensatt pa en slik méte at
det|har tilstrekkelig innsikt til & vurdere dette

spgrsmal. En ngyer seg derfor med 4 vise til at

en nevnte problemstillingen kan ha betyd-
nm%(l de tilfeller hvor det foreligger en reell
urransesituasjon.»

I|Sverige foreligger det som nevnt forslag
om |4 oppheve den generelle kompensasjons-
ordningen bla. pd bakgrunn av ovennevnte
nye'vrldnmgsproblem

En klar fordel ved en generell ordning er at
derﬂ er enkel & praktisere fordi avgrensings-

'problemene er smi. Krav om lgpende juste-

rmg av regelverket synes:ikke 3 vare like ak-
tue11t ved en generell ordning som ved en be-
grenset ordning. Ved en begrenset ordning
mé det forventes at det stadig vil vaere behov
for é vurdere om reglene fgrer til tilstrekkelig
gragi av ngytralitet pa de ulike omradene, ba-
de med hensyn til om nye ytelser bgr trekkes
inn iog om det er ngdvendig 4 justere de reg-
ler som er giort gieldende. Et lgpende vedli-
kehold av regelverket kan derfor synes pakre-
vet ved en begrenset ordning. Det kan videre
vxses til at man i Danmark hadde regler om
avglftspélegg vedrgrende bygge- og anleggs-
arbeider. Dette ble utvidet til bransjene. ren-
gjgring/vask og trykkerivirksomhet. Etter kri-
tikk|fra naeringsorganisasjoner om at ordnin-
gen var for begrenset, ble det i 1985 innfgrt-en
generell kompensasjonsordning. Det-er ikke
foret|att noen- offentlig utredning i Danmark
omkrmg den generelle danske ordningen.

De sakene som er brakt inn til det ridgiven-
de utva]g for konkurransevridning gjelder i
det vesenthge tjenesteytelser fra et begrenset
utval‘g av bransjer. En generell ordning vil
derfqr omhandle en rekke anskaffelser hvor
egenregivirksomhet er langt mindre aktuelt.
Antall transaksjoner samt pengestrgmmen
mellom stat og kommune kan siledes reduse-
res betydelig ved en begrenset ordning i for-
hold |ti]l en generell ordning. Dette vil spare

ressurser til administrasjon og kontroll og er i

seg selv en fordel.

Ved beregnede ordninger, vil ogsi de spgrs-
maél som er omtalt i forannevnte 3 strekpunk-
ter, bh betydelig redusert.

Selv om en begrenset ordning trolig vil fgre

til press om utvidelser, synes dette 4 veere en -

mulig akseptabel lgsning.
Det oppstir et spgrsméil om en begrenset
ordning ogs3 bgr begrenses til kun tjenester,

dvs. at varer ikke omfattes. Det vises til at
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Zimmer-utvalgets flertall uttaler at en begren-
set ordning avgrenset til tjenester vil fgre til s&
mange praktiske og kontrollmessige proble-
mer at en slik avgrensning vanskelig lar seg
giennomfgre. Departementet vil komme nzer-
mere tilbake til dette spgrsmal nedenfor i ka-
pittei 8.

Minste belgpsgrense for egenregiarbeid

De tidligere danske avgiftspileggsreglene
gjorde péalegget betinget av at verdien for ut-
fogrelsen i egenregi oversteg visse minimums-
belgp. For vaskeritjenester var minstegrensen
i begynnelsen av 80-irene 2 mill. kroner pr. ar.
Slike grenser bgr vurderes innfgrt her i landet
ved aktuelle alternativer.

Zimmer-utvalget har som nevnt foreslatt en
minstegrense innfgrt nir det gjelder konkur-
ransevridningstiltak mellom private naerings-
drivende (jf. kap. 3.3 ovenfor).

Geog'raﬁske kriterier

Den tidligere danske avglftspélegg-ordmn-
gen fra 1970 kunne gis bade generelt og indi-
viduelt. I 1974 ble det gitt regler om avgiftspa-
legg for offentlige institusjoner som'i egenregi
utfgrte tjenester innen visse bransjer. Disse
reglene gjaldt over hele Danmark, Det har vist
seg vanskelig 4 frembringe gkonomiske over-
slag' for i hvor stor -utstrekning problemer
knyttet ti! konkurransevridning er geografisk
betinget i Norge, et by/storkommunespgrs-
mél el. Det danske Indenrigsministeriet har
opplyst at det ikke eksisterer beregninger for
slike geografiske forhold i Danmark.

Selv om mulighetene for egenregivirksom-
het erlangt stgrre i store kommuner enn smé,
anser depaitementet det sveert vanskelig &
etablere avgrensing etter geografiske kriteri-
er. I denne forbindelse'kan det for gvrig nev-
nes at Norsk Renseri-.og Vaskeriforbund har
opplyst at de anser omhandlede konkurran-
sevridning - -som landsomfattende innen sin

bransje.

Andre forhold
Generell avgiftsplikt pd tjenester

Spegrsmalet om en generell avgiftsplikt ogsa
pé tjenester er et sentralt spgrsmél under de
pagiende EPF-forhandlinger. Storvik-utvalget
(NOU 1990:11) gikk inn for en slik generell av-
giftsplikt. Dette vil i tilfelle medfgre at et stgr-
re antall av ulike tjenester blir bergrt av kon-
kurransevridningen ved at flere anskaffelser
blir avgiftspliktige. For kommunale virksom-
heter utenfor avgiftssystemet vil det sdledes i
enda stgrre utstrekning enn i dag kunne bli
lgnnsomt med egenreg1v1rksomhet ’

Departementet vil i denne sammenheng pe-
ke pé at Storvik-utvalget ikke gikk inn for ge-
nerell avgiftsplikt innen helse-, sosial- og un-
dervisningssektoren. Dette er for gvrig i'sam-
svar med reglene i EF. Departementet vil ut
fra dette vise til’ mulighetene for at nevnte
kommunale sektorer i fremtiden fortsatt vil
drive virksomhet hovedsakelig utenfor mer-
verdiavgiftsloven uansett tllknytmngsform til
EF.

Avskéret fradragsrett for
1nngéende merverdiavgift

Ifglge. merverd1avg1ftslovens § 22, _]f § 14,
omfatter ikke de avgiftspliktiges fradragsrett
avgift pd bl.a. kunst, gaver, representasjon,
personkjgretgyer m.m. En slik begrensning
mi etter departementets syn ogsé legges til
grunn ved en evt. ordning som tar sikte pa &
motvirke’ konkurransevrldnmg

Abandonering

Flere av hﬁnngsmstansene til Z1mmer-ut-
valgets utredning har tatt opp spﬂrsmélet om-
krmg ikke avgiftspliktige pantehaveres reali-
sasjon. av varebeholdninger: fra konkursbo.
Det er bl.a. uttalt .at en pantehavers under-
h&ndsreahsas_]on av abandonert lgsgre repre-
senterer et vrldnmgsproblem i relasjon til or-
dmaere (avglftsregxstrerte) selgere av, slike va-
rer, Departementet tar sikte pd & komme til-
bake til Stortinget med en vurdering av alle
de spesielle spgrsmélene omkring abandone-
ring.
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KAPITTEL 8

Departementets vurderinger og forslag til oppfelging

8.1 INNLEDNING

I finansministerens brev av 8. juni 1993 til
Finanskomiteen i forbindelse med Dok. nr.
8:31 (1992-93), heter det bl.a.:

W - =

I St.prp. nr. 1 (1992-93) har departementet
kort redegjort for hovedpunktene i Zimmer-
utvalgets innstilling. Departementet tar ifglge

roposisjonen sikte pd 4 komme tilbake til
gtortmget med en narmere vurdering av ut-
valgets forslag, herunder konkurransevrid-
ning, i lgpet av 1993,

onkurransevrldmngsspgarsmélet i forhold
til merverdiavgiften er avgiftsteknisk vanske-
lig, og lgsningen er pé ingen méte gitt. Zim-
merutvalget delte seg i ett flertall og to mind-
retall nir det gjelder lgsning,

Flertallet konkluderte med at den beste 1gs-
ningen vil veere en generell kompensasjons-
ordning hvor de kommunale institusjoner
innrgmmes en s&rskilt fradragsrett innen or
avgiftssystemet. Dette samsvarer med
ordning som er etablert i Sverige.

Det ene mindretallet i utvalget mente at
komgensasmnsordnmg bgr begrenses, og at
den bgr legges utenfor avgifts orvaltmngen
Dette er i samsvar med den ordningen som er
i Danmark.

Det andre mindretallet i utvalget mente at
konkurransevridningen hest motvirkes ved
avgiftsfritak. Her er det de nzringsdrivende
selv som i fprste rekke ma ta stilling til om-en
ytelse kan omsettes uten avgift,

Naér det §;|elder framdriften p3 dette vanske-
hge omridet, viser jeg til svar p& spgrsmal i

Spgrretimen "10. februar d.3. hvor det bl.a. ble
sagt at det ikke vil veere mulig for Regjerin-
fen a legge fram sin vurdering for Stortinget

or tidligst hasten 1993. )

- i)

Alternatlvene til eksisterende bestemmelse
om adgang til avgiftspalegg i merverdiavgifts-
lovens § 11 tredje ledd er mange, og det hefter
etter departementets mening klare ulemper
ved samtlige alternativer.

Departementet anser at felgende alternati-
ver forellgger

a. Kommunene far kompensasjon for betalt
merverdiavgift innenfor avgiftssystemet.
Det opprettes samtidig en tilbakebeta-
lingsordning fra kommunene.

b. Avgiftsfritak ved omsetning til kommune-
ne.

¢. Generell avgiftsplikt for kommunalt egen-
regiarbeid. Dette innebearer en oppheving
av merveriavgiftslovens § 11 annet ledd.

d. Redusert beregningsgrunnlag for avgift
ved kommunale anskaffelser. Dette er tid-
ligere svensk ordning.

e. Det etableres instruks til kommunene om
z'i|se bort fra avgiften ved anskaffelser.

f. Begrenset avgiftspilegg for kommunene.
Qeﬁe kan gjgres enten i sammenheng med
en tilbakebetalingsordning (alt. )

g. eller uten en slik ordning (alt. g).

h. Egenreglkomgermg i kommunale -bud-
SJetter Det vises til tidligere beskrivelse av
nytt svensk forslag i SOU 1993:75 (kapittel
6. 2)

L Den generelle danske kompensasjonsord-
nmgen utenfor avgiftssystemet. Ogsd ved
dette alternativet opprettes samtidig en til-
bakebetahngsordmng fra kommunene.

J En begrenset kompensasjonsordning. Og-

ien slik ordning kan kobles til en tilbake-
betalingsordning fra kommunene.

8.2 ALTERNATIVER SOM ANSES
UAKTUELLE

Departementet anser at alternativene a - e
er uaktuelle som virkemidler mot konkurran-
sevridning, og vil kort begrunne dette.

a. Kommunene fir knmpensaswn for
betalt merverdiavgift mnenfor avgifts-
systemet.

Dette er Zimmer-utvalgets flertallsforslag.
Forslaget innebarer at de naenngsdnvende
pd vanhg mate skal beregne avgift nir avgifts-
phktlge varer og tjenester selges til det offent-
lige. Dette avgiftsbelgpet skal den offentlige

institusjonen fa kompensert ved fradragsrett

for 1r'mgéende merverdiavgift innenfor av-
giftssystemet dvs fi betalt avgift refundert i
ettertld Det forutsettes at det etableres en til-
bakebetahngsordnmg fra kommunene som
totalt sett belgpsmessig vil tilsvare samlet fra-
drags fgrt avgift fra kommunene.

Fleqtallet i Zimmer-utvalget peker pé at
hensylnet til de naeringsdrivende taler for en
kompensas_]onsordmng idet en slik ordning
ikke v11 medfgre endringer i avgiftsberegnin-
gen eller skape nye avgrensningsproblemer
med hensyn til hvilke ytelser som skal av-
glftsberegnes Flertallet anser videre at en
slik ordnmg ikke vil fgre til vesentlige proble-
mer for avgiftsmyndighetene. Flertallet me-
ner ogsi at ordningen mé gis generell virk-
ning selv om den da ogsa vil omfatte omrader

- hvor det i praksis ikke har vist seg 4 foreligge

noe vridningsproblem. Det er imidlertid fler-
tallets| oppfatning at konkurransevridning

T OUETEEENE
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mellom kommunal egenregivirksomhet og
anskaffelser fra privat naringsdrivende er et
generelt problem og at dette best kan lgses
ved en generell ordning. Etter flertallets opp-
fatning vil en begrenset kompensasjonsord-
ning skape en rekke avgrensningsproblemer
samtidig som ordningen da kan vise seg & vee-
re utilstrekkelig.

Flertallets forslag tilsvarer i hovedtrekk den
ordning som ble innfgrt i Sverige i 1991. Nar
det gjelder medfglgende utligningsordning
hvor kommunene i fellesskap refunderer sta-
tens avgiftstap ved en slik fradragsrett, vises
tit beskrivelsen i kapittel 6 ovenfor.

Den svenske SOU 1993:75 fra juli 1993 kon-
staterer som tidligere nevnt at fradragsretten
for de svenske kommuner som ble innfgrt fra
1991, har medfgrt nye konkurransevridnings-
problemer. Disse problemer oppstir fremst
nar virksomheter som ikke har fradragsrett
for inngiende merverdiavgift (feks. helse,-
sosial-- og undervisningssektoren) forekom-
mer bide innen offentlig og privat virksom-
het. Etter dagens svenske ordning har disse
offentlige etater en generell fradragsrett for
avgift mens tilsvarende private virksomheter
ikke har slik fradragsrett. Den svenske utred-
ningen gar derfor som tidligere nevnt inn for &
fijerne dagens ordning.

Departementet vil ikke gi inn for Zimmer-

utvalgets flertallsforslag. Ovennevnte nye
konkurransevridningspreblemer - forbundet
med eksisterende svenske ordning, vil etter
departementets syn ogsi veare aktuelle ved
innfgring av en lignende generell fradrags-
rettsordning for kommunene her i landet.

Flertallsforslaget representerer ogsi et be-
tenkelig systembrudd i merverdiavgiftssam-
menheng ved at forslaget medfgrer at virk-
somheter som ikke driver avgiftspliktig om-
setning, far fradragsrett for merverdiavgift in-
nenfor avgiftssystemet. Det er pd det rene at
en slik ordning ikke er i samsvar med EFs re-
gelverk og fglgelig ikke kan opprettholdes
ved et evt. norsk medlemskap. I nevnte sven-
ske utredning blir dette gjort klart for svensk
vedkommende. I mandatet for utredningen
heter det for gvrig at fremlagte forslag «bdr
st& i 6verensstimmelse med EG:s ordning
inom omridet».

Skattedirektoratet har uttalt at en slik gene-
rell fradragsrettsordning for kommunene i til-
felle forutsetter at til dels betydelige ressurser
mdé tilfgres avgiftsforvaltningen.

b. Avgiftsfritak ved omsetning til
kommunene
Dette er Zimmer-utvalgets ene mindretalls-

forslag.
Dette mindretaliet gar inn for at konkurran-

sevridningen motvirkes ved bruk av avgifts-
fritak. Fritaksordningen bgr, etter dette
mindretallets syn, gis en begrenset virkning
ved at fritakene avgrenses etter en konkret
vurdering av hvilke omrider som mi anses
seerskilt utsatt for konkurransevridning.
Mindretallet legger bl.a. vekt pa at avgiftsfri-
tak vil gi kommunene en umiddelbar avlast-
ning. Videre vises til at antallet avgiftstrans-
aksjoner og statens risiko for tap i avgiftssys-
temet vil bli redusert. Det legges ogsd til
grunn at en fritaksmodell ikke fremstar som
spesielt kontrollteknisk komplisert. Disse
medlemmer mener videre at fritaksordningen
bgr gis en begrenset virkning, dvs til omrader
som ma anses sarskilt utsatt for konkurran-
sevridning.

Ombhandlede forslag om avgiftsfritak vil in-
nebzere at de neeringsdrivende - dvs selgeren -
beerer ansvaret for at en fakturering uten av-
gift er korrekt. Den enkelte nseringsdrivende
m4& m.a.o. ta stilling til om det i det enkelte til-
fellet skal beregnes avgift. Det mi sdledes
bringes pd det rene om medkontrahenten er
en offentlig institusjon og om denne offentli-
ge institusjonen er av en slik art at den har
krav pé avgiftsfri levering (Jf. kapittel 7 oven-
for om ulike offentlige institusjoners stilling i
denne sammenheng). Ved en begrensning av
fritaksordningen vil dessuten en rekke nae-
ringsdrivende fi4 bade avgiftsfri og avgifts-
pliktig omsetning.

Selv med egne legitimasjonsregler i tllknyt-
ning til et slikt avgiftsfritak, anser departe-
mentet at risikoen for feil avgiftsberegning ik-
ke er ubetydelig. Departementet mener vide-
re at innfgring av nye fritaksordninger vil bi-
dra til 4 svekke avgiftens generelle karakter.
Et fritak anses dessuten ikke 4 veere i samsvar
med EF's regelverk.

Departementet vurderer pd denne bak-
grunn avgiftsfritak som et lite aktuelt alterna-
tiv.

¢. Generell avgiftsplikt for kommuna.lt

egenregiarbeid

Med dette alternativ menes oppheving av
merverdiavgiftsloven § 11 annet ledd, hvilket
innebaerer at offentlige institusjoner skal be-
regne avgift ved uttak for egenregiarbeid ogsd
nér virksomheten hovedsakelig har til formal
i tilgodese egne behov. Et naturlig supple-
ment til en slik regelendring vil vaere & fast-
sette avgiftspdlegg ved egenregiarbeid ogsad
for de offentlige institusjoner som utfgrer lig-
nende arbeid, men som ikke omsetter til and-
re (dvs som ikke er registrert for avgiftspliktig
omsetning). Et slikt supplement anses imid-
lertid ikke A vaere i samsvar med EF's regel-
verk. ’
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Zimmer-utvalget har ikke foreslatt noen
former for avgiftspilegg, bl.a. under henvis-
ning til at eksisterende ordning «har vist sin
utilstrekkelighet».

I den svenske SOU 1993:75 gir utredningen
imot en omfattende uttaksregel for offentlige
institusjoner som alternativ til eksisterende
svenske ordning. Departementet vurderer
dette alternativet som lite aktuelt ogsi her i
landet.

d. Redusert beregningsgrunnlag for avgift

En orientering om dette alternativet (tidli-
gere svensk ordning) er gitt i kapittel 6.

Zimmer-utvalget gir imot dette alternativet
og det ’heter bl.a. i utvalgets utredning:

«En_ ordning med redusert beregnings-
grunnlag for omseining til offentlige institu-
sjoner er foran antatt & matte bygge pd ulike
reduksjonssatser for- forskjellige typer ytel-
ser. Dette vil fgre-til et system som kan bli
vanskelig & praktisere bade for de nzeringsdri-
vende og for avgiftsadministrasjonen. Videre
kan det under enhver omstendighet by pd
problemer & komme frem til en reduksjons-
sats som i tilstrekkelig %rad «treffer riktig»
slik at det skapes ngytralitet mellom utfgrelse

%genregi o% anskaffelse fra andre. Denne
ordningen vil sdledes gi et komplisert regel-
verk hvor o%sé'effekten er usikker. Utvalget

viser videre til at de svenske reglene om redu-

sert beregningsgrunnlag ble avviklet bl.a. for-
di et slikt regelverk ble ansett vanskelig &
praktisere.» - : '

Deﬁartementet slutter éég til utvalgets
synspunkter.

e. Instruks til offentlig”e institusjoner

P4 bakgrunn av en henvendelse fra en rek-
ke bransjeorganisasjoner i.1870, ble det sam-
me &r sendt ut rundskriv til departementene
og fylkesmennene. I rundskrivene ble det gitt
en henstilling til alle offentlige institusjoner
om at de ved valget mellom egenregiutfgrelse
og anskaffelse fra private naringsdrivende s
bort i fra den gkonomiske fordelen som egen-
regiutfgrelse fgrte til i avgiftssammenheng.
Instruksen ble innskjerpet i 1973.

Det er i ettertid ikke foretatt noen spesielle
undersgkelser av om disse henstillingene er
fulgt opp i praksis fra offentlige institusjoners
side. Det er etter departementets syn ikke
grunn til & tro at henstillingene har hatt noen

stor betydning ved offentlige institusjoners

valg mellom egenregi og anskaffelse fra
andre. .

Zimmer-utvalget anser at isolert bruk av in-
struks overfor offentlige institusjoner ikke er
et egnet virkemiddel til 4 avhjelpe konkurran-
sevridning. Departementet deler dette synet.

Nir det spesielt gjelder statlig sektor, vises
det til pkt. 8.5 nedenfor. : .

8.3 AKTUELLE ALTERNATIVER

f. Begrenset avgiftspilegg for kommunene
med tilbakebetalingsordning

Dette alternativet tilsvarer ordningen i Dan-
mark fgr 1985 og innebar som tidligere nevnt
atlavgiftsmyndighetene kunne bestemme at
en;lkelte bransjer (lokalt eller generelt) skulle
belregne avgift ved egenregiarbeid. Det ble p&-
lagt generell avgiftsplikt i enkelte bransjer.
Dét var lagt inn en nedre belgpsgrense. Avgif-
ten ble refundert kommunene via en spesiell
tilpakebetalingsordning (det kommunale
momsfond). Ordningen ble avviklet pga. stor
pékang fra nseringslivet om utvidelse til flere
bransjer og avgrensingsproblemer. En slik
pagang og avgrensingsspgrsmail ma forventes
ogsd her i landet ved evt. innfgring av en slik
ordning.

E. ;Beholde dagens regler med pilegg i
Ivisse tilfeller

Dette innebaerer at det er adgang til & gi av-
gifltspélegg i visse tilfeller. Slike pllegg er
som nevnt aldri gitt. Ordningen er ikke til-
knyttet noe refusjonssystem. Zimmer-utval-
ge§ mener at ordningen «ikke har virket etter
sin! hensikt» og gir imot denne (og andre) pa-
leggsordning(er). -

Det radgivende utvalg om konkurranse-
vritfining uttalte i 1977 at en hovedbegrunnel-
se fl'or ikke 3 ha foreslatt avgiftspilegg i de sa-
ker som hadde vart behandlet, var at det ikke
hadde vaert gitt tilstrekkelig dokumentasjon
for| omfanget og den generelle karakter av
konkurransevridningen- i vedkommende
brafnsjer. Utvalget uttalte dog i 1990 at avgifts-
reglene virket konkurransevridende i vaske-
ribl:'ansjen. Det ble imidlertid ikke foreslatt
tiltak idet det ble vist til at spgrsmalet var un-
der; behandling i Zimmer-utvalget.

Ep péleggsbruk vil kunne kobles sammen
megl en refusjonsordning som innebaerer at
kommunene fir tilbakebetalt den samlede
pé.léggsavgift etter p4 forhdnd bestemte for-
delingsngkler. Dette alternativet vil dermed
bli sammenfallende med alternativ f ovenfor.

Det kan videre fastsettes nedre belgpsgren-
ser|for verdien av egenregiarbeidet for at pa-
legg skal bli aktuelt. Departementet anser at
bruk av dagens ordning kan vare et aktuelt
alternativ.

h. 1I‘Iytt svensk forslag i SOU 1993:75 om
t‘agenregikorrigering i kommunale
l?udsjetter .

Qet vises til kapittel 6.2.

De enkelte resultatenheter i en kommune
skal foreta bokfgringsmessige belastninger
ved| egenregiarbeid som skal oppfattes som
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en faktisk kostnad som kan likestilles med
merverdiavgift ved kjgp.

Forslaget kan ifglge SOU 1993:75 «utbyg-
ges» ved at kommunene innbetaler de belas-
tede belgp til et fellesfond, som refunderes
kommunene etter bestemte fordelingsngkler.

Dersom en slik «utbygget» ordning samti-
dig begrenses til enkelte egenregiarbeider, vil
den i hovedsak sammenfalie med alternative-
ne f og g ovenfor. Alternativene f, g og b er sé-
vidt likeartede at departementet nedenfor i
pkt. 8.4 vil drgfte disse alternativene samlet.

i. Den generelle danske kompensasjons-
og utligningsordning utenfor avgifts-
systemet
I Danmark er ordnmgen som nevnt i kapit-

tel 6 gjennomfgrt ved at kommunale og amts-

kommunale institusjoner som ikke har rett til
fradrag for inngende avgift etter de ordinzere
avgiftsreglene, far avgiften refundert gjen-
nom en sgerskilt ordning utenfor avgiftssyste-
met. Samlede arlige refusjoner er ca 8 milliar-
der kroner, Siden kommunene selv skal be-
koste ordningen, skal kommunene innbetale
en «bidragsdel» som er fastsatt iht kommune-
nes andel av det samlede kommunale beskat-
ningsgrunnlaget.

I et mgte i det danske Indenrigsministeriet
hgsten 1993 ble det opplyst bla.: :

— Det foreligger ingen offentlige utredninger
e.l. til Folketinget om ordningen

— Ordningen - som altsa er utenfor avgifts-
systemet - administreres sentralt av Inden-
rigsministeriet (som tilsvarer Kommunal-
og arbeidsdepartementet i Norge). Ordnin-
gen er tett knyttet til statlige tilskuddsord-
ninger og nevnte kommunale bidrag blir
gitt via motregning i kommunenes méned-
lige «kildeskatteudbetalinger» fra staten.

— Ordningen er 1kke i strid med EFs regel-
verk

- Den kommunale kontoplanen er tllpasset
ordningen

—~ Ministeriet anser selv at de administrative
kostnadene ved ordningen er beskjedne

Den danske ordningen er generell og ska-
per dermed ikke de samme avgrensningspro-
blemer som begrensede ordninger (dette var
hovedéarsaken til at danskene innfgrte denne
ordningen i 1985 istedenfor den tidligere p&-
leggsordningen i enkelte bransjer). Teknisk
sett bgr en slik ordning kunne la seg gjen-
nomfpre ogsd her i landet.

Etter departementets syn har den danske
ordningen ogsé klare minus-sider. Ordningen
er generell og det er store belgp det dreier seg

om. Ordningen kan synes svart omfattende i
forhold til konkurransevridningsproblemets
mulige omfang i Norge. Danske kKommuner er
mer homogene i nzeringsstruktur, folketall og
inntektsgrunnlag enn vire kommuner og en
slik omfattende ordning passer derfor antake-
lig bedre i Danmark enn i Norge.

Det er ogsé grunn til 4 tro at de nye konkur-
ransevridningsproblemene som er konstatert
i Sverige (jf. alternativ a ovenfor), ogsd ma
hefte ved den nevnte danske ordning. Dette
fremgar for gvrig av tidligere nevnte svenske
SOU 1993:75 som av denne grunn ikke gar inn
for innfgring av generell dansk ordning i Sve-
rige. Indenrigsministeriet har opplyst at for-
holdet til «ny» konkurransevridning hittil ik-
ke hadde vzert seerskilt debattert i Danmark.

j. Begrenset kompensasjonsordning
utenfor avgiftssystemet

Dette alternativet vil i hovedsak samsvare
med forslaget til det ene mindretallet i Zim-
mer-utvalget. Alternativet innebaerer at kom-
pensasjonen gis for'merverdiavgift pa enkelte
typer anskaffelser.

F1nansdepartementet anser dette albernatl-
vet som det mest aktuelle virkemiddel mot
konkurransevridning hvis'det gnskes at en
ordning skal etableres forholdsvis raskt.

Fordelen med en slik begrenset kompensa—
sjon er at forannevnte minus-sider ved den
generelle danske ordningen blir langt mindre,
samt at alternativet kan rettes mot de bransjer
og anskaffelser hvor problemet trolig er stgrst
(i s henseende har alternativet'klare likhets-
punkter med begrensede pdleggsordninger).

Alternativets minus-sider gir seg selv - dvs
pagang om & utvide ordningen og avgren-
singsspgrsmail, jf. ovennevnte alternativ f ved-
rgrende tidligere danske pédleggsordning.

Etter departementets syn vil ikke:en be-
grenset ordning skape.stgrre sarproblemer
vedrgrende -regnskap og-budsjett enn ‘en- ge-
nerell ordning. C ot

Zimmer-utvalgets flertall har som: tldhgere
nevnt vurdert det slik at begrensede ordnin-
ger vil skape avgrensningsproblemér samti-
dig som slike begrensede ordninger kan vise
seg & vare utilstrekkelige. Departementet er
innforstétt med disse innvendingene mot be-
grensede ordninger, men anser - alt tatt i be-
traktning - at det hefter for mange klare ulem-
per ved generelle ordninger til at slike ordnin-
ger bgr innfgres.

Departementet vil i denne sammenheng og-
s4 tilfgye at dersom det evt. viser seg at en be-
grenset ordning vil veere utilstrekkelig og/el-
ler uhdndterlig, kan dénne «utbygges» mot en
generell ordning.
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Nar det gjelder avgrensingsspgrsmai i for-
bindelse med begrensede ordninger, bgr etter
departementets syn det allerede etablerte rad-
givende utvalg for saker om konkurransevrid-
ning etter merverdiavgiftsloven ha en natur-
lig rolle som-uttalelsesinstans.

8.4 KONKLUSJONER - OPPSUMMERING

I sin generelle vurdering av konkurranse-
vridningsproblemet, fremholder Zimmer-ut-
valget (s. 79) fglgende:

«Nir det gjelder det offenthges forbruk av
varer og tjenester, representerer dette en be-
]gdehg andel av totalkonsumet i samfunnet.

t er saerli 5 glJé dette omridet at den avgifts-
messige fordelen som ligger i 4 produsere en
vare eller tjeneste selv eller med egne ansatte,
kan gi vndningseffekter som  er uheldige.
Dette 'kan oppfordre de ulike institusjonene
tll langt stgrre bruk av egne ansatte til 4 lgse

%{gaver som ellers ville blitt utfgrt av andre,

an videre gi en dérlig utnyttelse av sam-

funnets ressurser. Avgiftsregiene kan derfor

CIaﬁrf: til konkurranseulemper med v1rknmg for
e private nanngsdnvende »

Som det fremgér av denne meldingen, er
departementet enig med utvalget i disse syns-
punktene. En eventuell konkurransevridning
kan bade veere til ulempe for private neeringer
og fgre til darlig utnyitelse av de kommmunale
ressursene. Det er. imidlertid usikkert hvor
stort problemet er, og valg av tiltak bgr stdiet
rimelig forhold til problemets omfang. Samti-
dig bgr det vaere rimelig sikkerhet for at nye
tiltak ikke gir nye og kanskje like store kon-
kurransevridningsproblemer. -

Det er viktig & utforme rammebetmgelser
som kan fgre til en mer effektiv kommunal
drift og gi en hensiktsmessig arbeidsdeling
mellom offentlig og privat virksomhet: Kom-
munenes inntekter vil métte innpasses innen-
for meget stramme rammer for realvekst:i
statsbudsjettets utgifter i rene framover. En
ytterligere: utbygging av ‘tjenestetilbudet . i
kommunene mé derfor i stgrre grad enn hittil
skje gjennom effektlwsermg -av kommunal
virksombhet. U

- @kt konkurranse v11 vaere ett V1kt1g bxdrag
til bedret kommunal effektivitet. Stgrre kon-
kurranse kan gi endringer i kommunens valg
mellom egenvirksomhet og kjgp bade fra pri-
vate og fra andre kommuner. Det siste kan le-
de til at kommunene i stgrre grad kjgper tje-
nester av hverandre, og at de dermed kan ut-
nytte stordriftsfordeler i produksjon og sam-
let fa en mer rasjonell drift. Mer Konkurranse-
ngytrale .rammebetingelser, bl.a. knyttet. til
-merverdiavgiftssystemet, kan bidra til gkt
konkurranse og:effektiv bruk av samfunnets

samlede ressurser. Derfor er det etter departe-
mentets vurdering gnskelig & gjennomfgre
endringer som kan bidra til mer konkurranse-
ngytrale regler.

: t konkurransengytralt avgiftssystem er li-
kevel ikke ngdvendigvis tilstrekkelig til 4 sik-
re|en best mulig utnyttelse av ressursene. I til-
legg md kommunene i valget mellom egen-
prloduks,]on og innkj@p fra andre produsenter
ha god kjennskap til de faktiske kostnadene
veld selv & produsere en bestemt vare eller tje-
neste I den grad informasjon om kostnader
ved ulike typer egenproduksjon er tilgjenge-

og legges til grunn for kommunenes be-
sh:xtninger kan regnskapspraksis i kommu-
nene tilsi en tendens til 4 undervurdere szrlig
de faktiske kapitalkostnadene ved egenpro-
dukSJon Dagens regnskapsforskrifter gir rik-
t1gnok adgang til & fgre kalkulatoriske renter
og|avskrivninger pA hvert enkelt formélska-
pittel. Formélsinndelingen er imidlertid ikke
(ngdvendlgvxs) dekkende for den del av kom-
ml.tma] virksomhet som har konkurranseflate
maqt private produsenter.

P3 denne bakgrunn gér det i valget mellom
uhke modeller for 4 redusere konkurranse-
vrldnmgen et skllle mellom:

a) tiltak som begrenser seg til & fjerne kon-
kurransevndmnger som f@lge av merverdi-
avglften
og .

b) et opplegg der en.i tillegg til mer konkur-
ransen;aytral merverdiavgift ogsd legger

orholdene bedre til rette for mer reell kon-
kurranse ved at deler av kommunal virk-
somhet skilles ut som egne regnskapsen-
heter.

Tiltak under a) vil vaere forskjellige former
for kompensasjonsordninger, jf: pkt. 8.3 oven-

" for.lI valget mellom slike modeller for kom-
-pensasjon vil en begrenset kompensasjons-

ordning utenfor avgiftssystemet vaere & fore-
trekke. Den viktigste innvendingen mot en
genfzreu kompensasjonsordning er at det vil
oppstd ny konkurransevridning mellom pri-
vat |ikke-avgiftspliktig virksomhet og. tilsva-
rende kommunal virksomhet (f.eks. mellom
drlﬁ av kommunale og private barnehager,
sykehgem, aldershjem, sykehus mv.), jf. omta-
len av Sverige i avsnitt 6.2. I tillegg vil det to-
tale|omfang av refusjoner veere betydelige (jf.
at refusjonene i Danmark arlig utgjgr ca. 8
milliarder danske kroner), noe som i seg selv
kan|vanskeliggjgre giennomfgring av et slikt
system -

D?t er forskjellige.méiter & organisere en re-
quJpnsordmng pi, som i praksis er uavhen-
gig av om en vurderer generelle eller begren-
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sede ordninger. Som det er nsermere rede-
gjort for i kapittel 6, har Danmark valgt en in-
terkommunal utligningsordning. Kommune-
ne innbetaler tilsammen et belgp svarende til
utgiftene til refusjon av merverdiavgift. I om-
leggingsaret kan en med utgangspunktiregn-
skapstall fastsette innbetalingene fra den en-
kelte kommune lik antatte refusjoner og pé
den maten begrense fordelingsvirkningene
kommunene imellom. Skal en slik ordning
virke etter hensikten ma imidlertid innbeta-
lingene fra den enkelte kommune for senere

ar fastsettes uavhengig av den faktiske refu- -

sjonen til kommunen. Ordningen vil saledes
pavirke inntektsfordelingen mellom kommu-
nene. Det er grunn til & anta at en slik ordning
til stadighet kan bli utsatt for kritikk fra de
kommunene som innbetaler mer enn de far
igjen.

Dersom kommunal egenproduks_]on blir er-
stattet av leveranser fra private produsenter,
vil statens inntekter fra merverdiavgift isolert
sett gke. Ved en balansert ordning, som den
danske, vil dette ha sitt motstykke i tilsvaren-
de gkte utgifter for kommuneforvaliningen.
Det forutsettes blLa. at kommuneforvalinin-
gen blir kompensert for slike merutgifter som
oppstar pga. endret tilpassing for enkeltkom-
muner.

En mate a orgamsere/ﬁnanslere en refu-
sjonsordning pa kan vare 4 opprette en egen
gremerket bevilgning pa statsbudsjettet «re-
fusjon for betalt merverdiavgift for visse ty-
per varer og tjenester», som vil inngd pa lik
linje med gvrige statlige overfgringer i de gko-
nomiske oppleggene for kommunene. Den
konkrete utformingen av en slik ordning og
andre alternative ordninger mi utredes nzer-
mere. Det vil i den sammenheng bl.a métte
vurderes. -hvilke fordelingsmessige - konse-

kvenser kommuner imellom' de forskjellige’

ordninger vil ha. Videre ma det tas hensyn-til
insentivvirkningene -av refusjonsordningene
ved at kommunene vil kunne endre tllpas-
ning over tid. S

En ordning som den danske oppfyller kra-
vet til et avgiftssystem som er mer konkur-
ransengytralt mellom. kommunal egenpro-
duksjon og anskaffelser fra private leverandg-
rer, fordi avgiftsbelastningen blir den samme
i begge tilfeller. Om den enkelie kommune
velger den lgsning som bedriftspkonomisk
{og samfunnsgkonomisk) er billigst, vil av-
henge av om den har et realistisk bilde av
kostnadene ved egenproduksjon. Det er der-
for ikke gitt at en konkurransengytral utfor-
ming av merverdiavgiftssystemet og derved
korrekte incitamenter pd-dette omradet i seg
selv vil gi en mer effektiv ressursbruk i kom-
munene. En eventuell innfgring av refusjons-

ordning uten samtidig 4 plegge kommunene
i fpre regnskapene slik at de reelle kostnade-
ne knyttet til egenvirksomhet framkommer,
vil derfor kunne vise seg 4 fi begrenset effekt.

For & bedre beslutningsgrunnlaget i kom-
munene kan derfor et alternativ veere 4 gi
kommunene palegg om at den del av kommu-
nal virksomhet hvor omfanget av konkurran-
sevridning ma antas 4 vaere stgrst skilles ut i
egne regnskapsenheter (b)). Dette vil samti-
dig gjpre det mulig 3 innfgre en begrenset
ordning, enten som et avgiftspdlegg eller som
ordinger avgiftsplikt ved at all omsetning fra
slike regnskapsenheter blir gjort merverdiav-
giftspliktig (enhetene gjgres-til egne avgifts-
subjekter). Dette vil bety at en i praksis far en
konkurransengytral utforming av merverdi-
avgiftssystemet. Videre vil en ordning som
dette innebzere at det settes sgkelys pd de fak-
tiske produksjonskostnadene. Dette vil.som
nevnt kunne lede til gkt reell konkurranse ba-
de mellom egenvirksomhet og private leve-
ranser, og mellom kommuner. '

Merutgifter som kommunene péfgres som
folge av et eventuelt avgiftspilegg forutsettes
& bli kompensert fullt ut. For 4 ha et best mu-
lig grunnlag for & beregne merkostnadene for
kommunene, kan det i en overgangsperiode
vaere aktuelt med regnskapsplikt uten at det
samtidig skal svares merverdiavgift. Ogsa i
dette tilfelle bgr overfgringsordningene mel-
lom staten og kommunene vurderes narme-
re. oo ,
Selv om det er.lovhjemmel for 4 innfgre en
begrenset ordning med avgiftspilegg/-plikt,
gjenstér det et betydelig utredningsarbeid fgr
en slik ordning med-bl.a. egne kommunale
regnskapsenheter og statlig kompensasjons-
ordning kan gjennomfgres i praksis. Blant an-
net ma:det-vurderes-hva slags virksomheter
som kan vare hensiktsmessig & -skille ut i eg-

‘ne regnskapsenheter, og hva som skal veere

kravet til samlet omsetning fgr regnskaps- og
merverdiavgiftsplikt inntrer. Videre mé det
vurderes om.dagens kommunale regnskaps-

.forskrifter er-utfyllende nok og hva slags or-

ganisasjonsform virksomhetene bgr ha. I til-
legg vil det mitte utredes naermere hva slags
regler som skal gjelde for fastsettelse av inn-
giende verdi av anleggsmidler og hvorvidt
det. skal beregnes en kalkulatorisk forrent-
ning av egenkapitalen.

I denne sammenheng vil departementet og-
si vise til at regjeringen ved kgl.res. 4. desem-
ber 1992 har oppnevnt et eget utvalg for vur-
dering 'av- lovgivning om selskapsorganise-
ring av kommunal virksomhet - Selskapslov-
utvalget. Utvalget skal avgi sin innstilling 4
juli 1994, Utvalget skal gjennomga.og vurdere
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en rekke spgrsmal av betydning for organise-
ringen av kommunale virksomheter i en bred
sammenheng hvor ogsi andre hensyn enn
kommunal effektivitet kommer inn. Bl.a. skal
utvalget se pa hvilke rammer som gjeldende
rett setter for kommunenes adgang til 4 orga-
nisere virksomhet i form av privatrettslige
sammengslutninger, og vurdere spgrsmal av
betydning for politisk og gkonomisk kontroll
med kommunale virksomheter som skilles ut
fra den ordinaere kommunale forvaltning. Ut-
valget skal ogsa vurdere forslag til prinsipper
for regnskapsfering i eventuelle slike sel-
skapsformer. Vurdering av prinsippene skal
ta utgangspunkt i gnsket om likhet med pri-
vat virksomhet, men ogsa behovet for politisk
styring over kommunenes/fylkeskommunens
ressursbruk.

En endelig avklaring av spgrsmaélet om i
skille ut egne regnskapsmessige enheter for &
lgse konkurransevridningsproblemet, bgr
trolig avvente Selskapslovutvalgets konklu-
sjoner og Regjeringens vurdering av de for-
slag utvalget kommer med. En eventuell inn-
foring av avgiftspalegg/avgiftsplikt mi vurde-
res i en bredere sammenheng hvor ogsd for-
holdet til andre kommunale mél blir ivaretatt.

En modell som skissert ovenfor vil imidler-
tid medfgre de samme avgrensningsproble-
mer som de som er drgftet i tllknytmng til
andre begrensede ordninger. i

Oppsummering:

Hyvis det skal foretas endringer for 4 sikre en
mer konkurransengytral utforming av mer-
verdiavgifissystemet har departementet i
denne meldingen funnet at det vil vare 2 ak-
tuelle alternativer:

Dersom det kun skal tas sikte pd a oppna en
mer konkurransengytral merverdiavgift, an-
ser departementet at en begrenset kompensa-
sjonsordning utenfor avgiftssystemet vil veere
det mest aktuelle i forhold til dagens pileggs-
ordning i merverdiavgiftslovens § 11 tredje
ledd. Det er denne lgsningen som synes & kre-
ve de minst omfattende videre utredninger.
Departementet anser ogsi at en begrenset
kompensasjonsordning utenfor avgiftssyste-
met ikke vil vaere i strid med EF's regelverk.

Et annet alternativ vil etter departementets
mening veere 4 skille ut deler av den kommu-
nale produksjonen i egne regnskapsenheter
og at all omsetning fra disse enhetene blir
gjort avgiftspliktig. Dersom slike enheter fir
status som egne avgiftssubjekter, vil de fa or-
dinzer avgiftspliktig omsetning ogsa til andre
offentlige institusjoner. Uten en slik status vil
avgiftsplikt for enhetene kunne oppnis ved
avgiftspdlegg som begrenmses til de aktuelle
kommunale virksomheter. En pdleggsordning

overfor enkelte kommunale virksomheter vil
neppe kunne godtas innen EF dersom disse
virkgomheter ikke har noe utadrettet virk-
somhet (dvs. omsetning). Dette vil etter de-
partémentets syn stille seg annerledes der-
som'disse virksombhetene skilles ut som egne
avgi:iftssubjekter. De vil dermed fi ordinzer
omsetning ogsi til andre offentlige institusjo-
ner.

Dqt er i begge alternativene lagt til grunn at
staten verken skal vinne eller tape proveny
som [fplge av en eventuell nyordning.

Fglgende avgrensingsspgrsmal reiser seg i
forbi;ndelse med valg av lgsninger:

- Bade ved kompensaSJons- og pileggsalter-
nat1vet ma det tas stilling til hhv hvilke an-
sk'affelser og hvilke kommunale institusjo-
ner som skal omfattes av en begrenset ord-
ning, herunder definere disse. Departe-
mlentet ser det som naturlig at konkurran-
sevridnings-utvalget blir trukket inn i det-
te|arbeidet. Under den tidligere danske pa-
leggsordning fgr 1985 gjaldt péaleggene
bygge- og anleggsarbeider, rengjgring,
vask samt fremstilling av trykksaker. De-
pa{rtementet anser at-disse virksomhetene
er/mest aktuelle ogsa hos oss.

- Delepartementet anser videre at en eventuell
nyordning mi gis virkning over hele lan-
det dvs ikke gis lokale begrensninger. For-
uten avgrensningsmessige hensyn, vil en
her vise til at det ikke er mulig 4 gi gode an-
slag pé geografiske forskjeller mht. kon—
kurransevndmngsproblemet

- Départementet anser at en evt. paleggsord-
ning bgr suppleres med en regel som sier
at | denne bare gjelder for virksomheter
hvior verdien av utfgrelse i egenregi overstl-
ger visse minimumsbelgp pr. ar.

~ Nir det gielder paleggsordninger, ma det
ogsa tas stilling til pd hvilket avgiftsgrunn-
lag avglften skal beregnes.

- Ved en “evt. kompensasjonsordning  vil
denne etter all sannsynlighet matte omfat-
te anskaffelser fra bransjer hvor tjenestey-
telsene er klart dominerende. Spgrsmaélet
bhlr hvorvidt ogsa medf;algende vareleve-
ranser bgr medtas i1 en slik ordhing. Zim-

ﬁr -utvalgets flertall uttalte at en begren-
ordmng avgrenset til kun tjenester, vil
f;z!re til s mange praktiske og kontrollmes-
51ge problemer at en slik avgrensning
vanskehg ville la seg gjennomfare. Depar-
tementet er enig i dette. Videre vil en kom-
pepsas;onsordmng som evi. avgrenses til
kun varer som leveres i sammenheng med
fjenester, dessuten fgre til at det kan opp-
st.'5.’1| konkurransevridningsspgrsmél 1 for-
hold til isolerte leveranser av varer fra sel-
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gere som ikke ogsi leverer de aktuelle tje-
nester. Det ma m.a.o. vurderes i hvilken ut-
strekning ogsi slike isolerte vareleveran-
ser bgr medtas i en kompensasjonsord-
ning.

— Ved en begrenset kompensasjonsordning
vil det ikke vaere samme behov for 4 etab-
lere en tilhgrende statsbidragsordning slik
som ved de generelle kompensasjonsord-
ningene i Sverige og Danmark for & forhin-
dre ny konkurransevridning.

— Som nevnt i kapittel 7 kan en kompensa-

* gjonsordning ikke omfatte avgift som ikke
er fradragsberettiget for avgiftspliktige
neeringsdrivende etter merverdiavgiftslo-
vens § 22, jf. § 14 (personbiler, kunst m.m.).

8.5 DET VIDERE ARBEID

Flere av de ovennevnte alternative lgsnings-
forslagene for kommunal sektor vil medfgre
endringer i merverdiavgiftsloven. En evt. inn-
fgring av en kompensasjonsordning vil i til-
legg medfgre en egen lov med forskrifter om
slik komipensasjon. Departementet vil - pa
bakgrunn av Stortingets behandling av denne
meldingen - komme tilbake til evt. ngdvendi-
ge endringsforslag under det videre arbeid
med denne saken.

Som nevnt i kapittel 3 vil departementet
vurdere A foresla at det blir innfgrt minste be-
lgpsgrenser for evt. avgiftspalegg ved konkur-
ransevridning mellom private neringsdri-
vende. Departementet ser det som naturlig at
et slikt forslag blir vurdert og evt. fremsatt
samtidig med forslag for offentlig sektor.

Departementet har i kapittel 2 redegjort for
det seerskilte fritaket for offentlig vei (merver-
diavgiftslovens § 16 farste ledd nr. 12). Dette
fritaket er ikke i samsvar med EFs regelverk.
Etter departementets mening bgr det vurde-
res 4 oppheve dette fritaket i forbindelse med
en_evt. fremtidig begrenset kompensasjons-
eller paleggsordning. Veisektoren vil dermed
kunne. fi samme stilling i konkurransevrid-
ningssammenheng som gvrig bygge- og an-
leggsvirksomhet.

For statlig sektor vises til kapittel 3.2, De-
partementet antar at en ordning hvor visse

statlige institusjoner budsjetterer og avregner
sine utgifter eksklusive avgift (sdkalt netto-
budsjettering) vil vaere mulig 8 gjennomfgre
med visse endringer i budsjetterings- og regn-
skapssystemene i staten. Ef annet alternativ
vil kunne veere 4 gi en instruks for statlig sek-
tor om & se bort fra avgiften ved valget mel-
lom anskaffelse og egenregiarbeid. Departe-
mentet vil vurdere disse alternativene naer-
mere i sammenheng med det videre arbeidet.
Det vil vaere naturlig at Riksrevisjonen deltar
i dette arbeidet.

Det kan videre veere grunn til 4 begrense
eventuelle endringer overfor statlige institu-
sjoner som driver omseiningsvirksomhet
utenfor avgifisomradet. Hvis ogsa slike insti-
tusjoner omfattes av ordningen, kan det vaere
fare for vridning i disfavgr av private nserings-
drivende som driver en tilsvarende virksom-
het og som ikke har fradrag for inngdende av-
gift. Eksempelvis kan dette gjelde innen hel-
se- og utdanningssekioren.

De gkonomisk-administrative konsekvense-
ne av de ulike forslagene er enni ikke utredet
tilstrekkelig. Det gjenstir bla. 4 kartlegge
ngyere omfanget av kommunal egenproduk-
sjon. Samtidig vil disse ordningene medfgre
en rekke avgrensingsspgrsmal, jf. kapitlene 7
og 8.4 ovenfor. Det vil derfor bli nedsatt en in-
terdepartemental ekspertgruppe for 4 vurde-
re videre de gkonomisk-administrative kon-
sekvensene av dagens konkurransevridning
samt av de mest aktuelle lgsningsforslagene
skissert i denne meldingen. Dette arbeidet vil
ta utgangspunkt i Stortingets behandling av
denne meldingen. For begge de begrensede
alternativene vil det gjensti en god del forbe-
redelser fgr et forslag til endelig vedtak kan
legges fram i form av en proposisjon. Et for-
slag til lgsning ma dessuten vurderes i en hel-
hetlig budsjettmessig sammenheng.

Finans- og tolldepartementet
tilrar:
Avtrykk av tilrdding fra Finans- og tollde-

partementet av 10. desember 1993 «Merverdi-
avgift og offentlig sektor. Konkurransevrid-

ning mellom offentlig og privat virksomhet» .

blir sendt Stortinget.
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