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Beslut vid regeringssammantrade den 22 juni 2016

Sammanfattning

En sérskild utredare ska genomfora en forfattningsteknisk
Oversyn av mervirdesskattelagstiftningen och foresld en ny
mervirdesskattelag. Oversynen ska syfta till att forbittra
mervirdesskattelagstiftningen genom att den far en tydligare
struktur och blir mer overskadlig samt sprakligt moderniserad.
En sarskild maélséttning &dr att den foreslagna lagstiftningen i
hogre grad ska std i Overensstimmelse med mervirdesskatte-
direktivet sérskilt med avseende pa terminologi och struktur.
Uppdraget ska redovisas senast den 1 april 2019.

Bakgrund

Mervirdesskatten infordes i Sverige den 1 januari 1969 och
ersatte dd den allminna varuskatten. Mervérdesskatten dr en
allmén skatt pd konsumtion av varor och tjénster. Skatten ska
tas ut i varje led i produktions- och distributionskedjan. Den
nédringsidkare som omsétter en vara eller tjdnst dr normalt
skyldig att betala in skatten och har ocksa ritt till avdrag for
skatten. Avsikten &r att skatten ska foras framét i kedjan for att
till slut belasta konsumenten som darigenom indirekt kommer
att béra skatten. Mervirdesskatten ar en viktig inkomstkélla och
den beriknas svara for ca 41 procent av statens skatteintikter
for ar 2016. Det fanns 2015 ungefar en miljon foretag som var
registrerade till mervirdesskatt. Mervérdesskatten berdr séledes
ett stort antal fOretag och dessa genomfor Aatskilliga
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transaktioner av olika slag som omfattas av mervirdes-
beskattningen.

Reglerna om mervirdesskatt dr i hog grad harmoniserade
inom EU och de svenska reglerna har saledes i allt vdsentligt sin
motsvarighet 1 radets direktiv 2006/112/EG av den
28 november 2006 om ett gemensamt system for mervirdes-
skatt (mervardesskattedirektivet). De svenska reglerna om
mervirdesskatt finns framforallt i1 mervirdesskattelagen
(1994:200) som tradde i kraft 1994.

Regeringen har hoga ambitioner nir det géller tydlighet,
enkelhet och forutsdgbarhet i de regelverk som tillimpas for
skatteuttag. Det géller sérskilt de skatteuttag som beror ett stort
antal skattskyldiga eller skatteuttag som av olika skal ar sarskilt
viktiga. Ett led i det arbetet dr att utveckla och modernisera
mervardesskattelagstiftningen. Av riktlinjerna  for skatte-
politiken framgér ocksa att skattereglerna bor vara mojliga att
forstd och att de inte bor leda till onddigt stora administrativa
kostnader. En viktig princip som ocksé foljer av de skatte-
politiska riktlinjerna &r att regelverken ska vara hallbara i
forhéllande till EU (se vidare 2015 ars ekonomiska vér-
proposition, prop. 2014/15:100 s. 104 f.)

Allmiint om behovet av 6versyn

For att mervardesskatten ska behalla sin legitimitet dr det viktigt
att skattereglerna ar forutsdgbara och enkla att tillimpa och inte
leder till onddigt stora administrativa kostnader for dem som
tillimpar reglerna. Sedan mervirdesskattelagen tridde i kraft
har ett nytt moderniserat mervérdesskattedirektiv beslutats. De
svenska reglerna har ocksé fordndrats atskilliga ganger och nya
regler har tillkommit. Detta har oOkat komplexiteten i
lagstiftningen och gjort den svar att tillimpa.

Det mervirdesskatterdttsliga regelverket bor — darfor
forenklas. Tydliga och enkla regler underlittar for foretagen.
Det bidrar till att stirka foretagens konkurrenskraft. Som
framgar av de skattepolitiska riktlinjerna ska dock nyttan av
forenklingar alltid vdgas mot behovet av att vdrna skatte-
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intédkterna, astadkomma réttvisa mellan skattskyldiga samt
motverka skattefusk och skatteundandragande.

Mervirdesskattelagen dr  svaroverskadlig. Maénga av
bestimmelserna i lagen har foréndrats, och genom att tilldgg har
gjorts till vissa bestdmmelser har dessa blivit mycket
omfattande. Darmed har bestimmelserna blivit svara att forstd
och att overblicka. I lagen finns ocksé flera exempel pé att en
rad nya bestimmelser har infogats i befintliga kapitel,
exempelvis reglerna om vissa undantag fér omséttningar till och
forvarv fran andra EU-linder. Dessutom har nya kapitel
infogats och andra har strukits helt. Detta gor att det saknas
struktur i regelverket. Flera av bestimmelserna i lagen har
tillkommit ndr lagen infordes och har tillimpats under lédngre
tid. Flera av de dldre bestimmelserna foljer inte de sprakliga
riktlinjer som géller i dag.

En mer 6verblickbar och tydlig lagstiftning gor det lattare
for foretagen att ta reda pa vad som géller, vilket ocksa minskar
risken for oavsiktliga fel. Oavsiktliga fel kan medfora att
rittelser behover goras i efterhand. Ibland kan béade séljare och
kopare behdva édndra sin redovisning, vilket leder till extra
administration saval for foretagen som for myndigheterna. En
klarare och tydligare lagstiftning kan &dven underlitta
kontrollen. Vidare minskar riskerna for skatteundandragande
som kan medféra en snedvriden konkurrens till nackdel for
seridsa foretag.

En viktig princip for skattepolitiken ar att regelverken ska
vara forenliga med EU-rdtten. Mervirdesskattelagens
systematik och de termer som anvédnds i lagen skiljer sig i
manga avseenden fran mervirdesskattedirektivet. Dessa
skillnader bidrar i vissa fall till en osédkerhet om vad som é&r
géllande rétt. I mervérdesskattelagen finns savél termer som
saknar motsvarighet i direktivet som termer som har en annan
betydelse dn i direktivet. Exempel pa sadana ar “skattskyldig”,
”utlindsk beskattningsbar person”, verksamhet som medfor
skattskyldighet” och “export”.

Det forekommer dven exempel pa ndr den lagtekniska
konstruktionen i mervérdesskattelagen inte dr direkt jaimforbar
med motsvarande regler i mervardesskattedirektivet bl.a.
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skillnader mellan direktivet och mervérdesskattelagen nér det
giller att uppné skattefrihet for vissa omséttningar. Sédana
skillnader ger upphov till oklarheter om en viss omsédttning ar
undantagen frn skatteplikt. Ett undantag i direktivet kan helt
eller delvis motsvaras av regler om att omsittningen inte ar
gjord i Sverige.

De avvikelser fran mervérdesskattedirektivet som finns i
mervirdesskattelagen medfor att Skatteverket och domstolarna
ibland tvingas ta stillning till de svenska reglernas
overensstimmelse med EU-rdtten. Det leder till o6kade
kostnader for skatteuttaget och medfor ocksé en stor osékerhet
for dem som péverkas av skatteuttaget. Dessutom har EU-
domstolen meddelat atskilliga domar som paverkar
tillimpningen av reglerna om mervérdesskatt. Flera
bestimmelser i mervirdesskattelagen har ocksd ansetts
oforenliga med motsvarande bestimmelser i mervardesskatte-
direktivet, vilket har medfort att den enskilde har kunnat
aberopa direkt effekt av bestdmmelsen i direktivet. Att
bestimmelser i mervirdesskattedirektivet, genom att de anses
ha direkt effekt, ar tillimpliga i stillet for bestimmelser i
mervérdesskattelagen leder till olika skatteuttag pd grund av
skilda forutsittningar och ddrmed en risk for konkurrens-
snedvridning. Det far dessutom anses oldmpligt med ett
skatteuttag dér den enskilde kan vélja att bli beskattad eller att
inte bli det. Om sddana situationer blir alltfor vanliga riskerar
det ocksé att minska mervérdesskattesystemets legitimitet. Det
finns flera exempel dér Skatteverket och domstolar ansett att
bestimmelser i direktivet har direkt effekt och det &r
naturligtvis inte uteslutet att det finns fler situationer da
direktivets bestimmelser kan komma att ha foretridde framfor de
svenska bestimmelserna. En 0versyn av mervirdesskattelagen
som ytterligare anpassar det svenska mervirdesskattesystemet
till EU-rdtten skulle minska riskerna for att sddana situationer
uppkommer.

De skillnader som finns mellan de svenska reglerna om
mervérdesskatt och EU-ritten kan medfora svarigheter att
genomfora fordndringar av EU-rdtten i svensk rétt. Det kan
vidare vara svart att se vilka effekter en dom frén EU-domstolen
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har pa de svenska forhallandena. EU-domstolen meddelar varje
ar ett flertal domar om mervirdesskatt. Ménga av dessa kan fa
direkt betydelse for tillimpningen av den svenska
lagstiftningen. Terminologiska och strukturella skillnader
mellan mervérdesskattelagen och direktivet bidrar till att det
kan vara svért att bedoma vilka konsekvenser en dom fran EU-
domstolen far for tillimpningen 1 Sverige. Mervérdes-
skatteregler med tydligare motsvarigheter i direktivets
bestimmelser gor det enklare att bedoma vad en dom innebéar
for svensk del och medfor att framtida foréndringar av
lagstiftingen léttare kan genomforas.

Sérskilt om vissa avvikelser fran EU-ritten i
mervirdesskattelagen

Begreppet skattskyldig

I mervérdesskattelagen anviands termen skattskyldig for den
som dr skyldig att betala in mervardesskatt. I mervérdesskatte-
direktivet anviands 1 stillet termen betalningsskyldig.
Skattskyldig har dock ett vidare anvidndningsomrade &n
direktivets betalningsskyldig. Termen skattskyldig anvénds t.ex.
1 bestimmelserna om avdragsritt dir motsvarande regler i
direktivet har en nagot annorlunda utformning och dir framst
termen beskattningsbar person anvénds. Termen har inforts i
mervirdesskattelagen och ersatte dd skattskyldig” pd vissa
stillen i mervardesskattelagen. Termen skattskyldig finns dock
fortfarande kvar pa flera stdllen. Termen betalningsskyldig
anviands ocksd i mervérdesskattelagen men dd endast i nagot
enstaka fall, exempelvis for den som &ar skyldig att betala in
felaktigt debiterad mervardesskatt. [ mervirdesskattelagen
anviands saledes direktivets termer betalningsskyldig och
beskattningsbar person i vissa sammanhang. [ andra samman-
hang anvinds dock termen skattskyldig, som kan ha en nagot
annorlunda innebord.
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Unionsintern handel

Merviérdesskattelagens regler om unionsintern varuhandel &r
svaroverskadliga och skiljer sig i vissa delar fran direktivets
regler. Reglerna géller varor som siljs mellan foretag i olika
EU-lénder eller flyttas av ett foretag mellan olika EU-lénder.

Reglerna om unionsinterna varuférvirv och varu-
forsdljningar paverkar i vilket land som beskattningen ska ske.
Resultatet av skillnader gentemot direktivet kan déarfor bli att
skatt inte tas ut eller att beskattning sker tva génger. Skillnader
kan ocksa anvindas i skatteundandragande syfte.

Omsdttningsland

I den nuvarande lagstiftningen finns bestimmelser om att en
omsittning sker utom landet i situationer ddr motsvarande
direktivbestimmelser i stillet utgor undantag fran skatteplikt.
Direktivet har sdledes ett annat sitt att 4stadkomma skattefrihet.
Ett sddant exempel dr leverans av varor som av séljaren eller for
dennes rdkning transporteras ut ur EU. I artikel 146.1 i
direktivet framgar att sddana leveranser ska undantas. I
mervirdesskattelagen regleras motsvarande leveranser som en
omsittning utomlands enligt 5 kap. 3 a § mervirdesskattelagen.
Det finns ockséd exempel pa att ett undantag i direktivet delvis
motsvaras av en omsittningslandsbestimmelse i1 lagen. Ett
exempel dr omséttning av varor och tjdnster som avser fartyg,
dir ett undantag i direktivet motsvaras av dels regler om
undantag, dels regler om att omséttningen inte ar gjord i
Sverige. Detta kan gora att reglerna anses mer svaroverskadliga
dn vad som &r nddvéndigt och skapar osékerhet om vad som
giller. Héar skiljer sig ocksd omfattningen av skattefriheten
mellan direktivet och mervardesskattelagen.

Undantag fran skatteplikt

Det finns ytterligare exempel pd avvikelser i forhallande till
mervirdesskattedirektivet avseende enskilda undantag fran
skatteplikt som ger upphov till tveksamheter kring vad som é&r
géllande ritt. Det géller t.ex. undantagen i 3 kap. 9 § mervérdes-
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skattelagen for finansieringstjdnster och for véardepappers-
handel. Motsvarande bestimmelser i direktivet dr betydligt mer
utforliga och ger en battre vigledning nér det géller att avgdra
om en viss tjdnst dr mervérdesskattepliktig. Undantaget i 3 kap.
23 a § mervirdesskattelagen for vissa interna tjanster har varit
foremal for provning i Hogsta forvaltningsdomstolen som
forvisso har ansett att mervirdesskattedirektivet tillter en viss
schablonisering av  konkurrensrekvisitet som finns i
bestimmelsen i direktivet och att den svenska regeln i det
avseende darfor fick anses vara i Overensstimmelse med
direktivet (HFD 2014 ref. 20). Det finns dock skél att dven se
Over detta undantag. Bestimmelserna om undantag fran
skattplikt avseende sjukvard, tandvard, social omsorg och
utbildning &r ytterligare exempel pa bestimmelser som har en
annorlunda utformning &n motsvarande bestimmelser i
direktivet.

Avdrag och dterbetalning

Termerna avdrag och &terbetalning anvdnds med delvis annan
innebdrd i mervardesskattedirektivet dn i mervardesskattelagen.
Det som regleras som aterbetalning i mervirdesskattelagen kan
t.ex. anses som avdrag enligt direktivet. Rétten till avdrag &r
enligt huvudregeln 1 mervérdesskattelagen knuten till begreppet
verksamhet som medfor skattskyldighet (8 kap. 3 §). Med en
sddan verksamhet foOrstds en verksamhet eller del av en
verksamhet med omséttningar som séljaren dr skattskyldig for
(1 kap. 7§). Det gor att avdragsritten enligt huvudregeln i
mervérdesskattelagen inte omfattar omséittningar inom landet
dér koparen ska betala in skatten pd omsittningen (omvénd
skattskyldighet). Avdragsritten enligt mervardesskattelagen kan
inte heller omfatta nystartade foretag som &nnu inte har omsatt
varor eller tjanster. FOr dessa situationer finns det i stéllet
sarskilda bestdmmelser om é&terbetalning av ingdende skatt
(10kap. 9och 11e §§). Mervirdesskattedirektivet saknar
motsvarande bestdmmelser. | stéllet bedoms dessa situationer
utifran de allménna reglerna om avdragsritt. Detta dr en
skillnad  jamfort med mervirdesskattelagen.  Uttrycket
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verksamhet som medfor skattskyldighet saknar ocksé
motsvarighet 1 mervardesskattedirektivet. Déar dr avdragsritten
enligt huvudregeln 1 stdllet knuten till beskattningsbara
personers beskattade transaktioner (se artikel 168 a). Hér finns
siledes bade terminologiska och strukturella skillnader i
forhallande till direktivet. Reglerna om avdrag och aterbetalning
ar centrala regler i mervirdesskattesystemet och det ar viktigt
att dessa dr tydliga for att undvika oklarheter om rétten till
avdrag eller aterbetalning.

I mervérdesskattelagen finns ocksé sérskilda aterbetalnings-
regler for foretag som &r etablerade i andra EU-ldnder eller i
tredjeland. De materiella reglerna finns i 10 kap. och ér
kopplade till uttrycket utlindsk beskattningsbar person som
saknar direkt motsvarighet 1 mervérdesskattedirektivet.
Uttrycket forekommer inte heller i de direktiv som reglerar
forfarandet for aterbetalning till beskattningsbara personer i
andra EU-ldnder respektive beskattningsbara personer i
tredjeland, radets direktiv 2008/9/EG av den 12 februari 2008
om faststillande av nédrmare regler for aterbetalning enligt
direktiv 2006/112/EG av mervardesskatt till beskattningsbara
personer som inte dr etablerade i den aterbetalande medlems-
staten men i en annan medlemsstat samt radets trettonde
direktiv.  86/560/EEG av den 17 november 1986 om
harmonisering av  medlemsstaternas  lagstiftning  om
omsittningsskatter - Regler om aterbetalning av mervardesskatt
till  skattskyldiga personer som inte &r etablerade i
gemenskapens territorium. Nir det géller forfarandet vid
aterbetalning av mervirdesskatt till beskattningsbara personer i
andra EU-ldander har uttrycket utlindsk beskattningsbar person
tagits bort. Det finns dock kvar sdvdl i de materiella
bestimmelserna om aterbetalning som i reglerna om
ansOkningsforfarandet for foretag fran tredjeland. Reglerna
behdver dirfor ses over med syfte att anpassa lagstiftningens
terminologi till den som anvénds i ndmnda direktiv och fa en
struktur som dr mer overskadlig.

Det bor avslutningsvis ndmnas att upprdkningen av
avvikelser fran mervardesskattedirektivet inte dr fullstindig.



Uppdraget

En moderniserad mervirdesskattelag

Utredaren ska genomfora en genomgripande forfattningsteknisk
Oversyn av mervirdesskattelagstiftningen och foresld en ny
mervérdesskattelag. Utgangspunkten for dversynen édr behovet
av att skapa en helhet pd sa sitt att regelverket foljer en
systematik som #r ordnad och logisk. Oversynen ska syfta till
att forbattra mervardesskattelagstiftningen genom att den féar en
tydligare struktur och blir mer Overskadlig. Regelverket ska
vara rationellt och metodiskt bade i forhdllande till EU-rétten
och det nationella rittssystemet. Den lagstiftning som foreslas
bor ocksd vara sprakligt moderniserad, med beaktande bl.a. av
den tekniska utvecklingen.

Utredaren ska analysera hur de centrala begreppen i
mervérdesskattelagstiftningen liksom dess struktur, forhéller sig
till mervardesskattedirektivet och de tidigare nimnda direktiven
om aterbetalning av mervardesskatt. En sérskild malsittning ar
att den foreslagna lagstiftningens terminologi och systematik i
hogre grad ska std i dverensstimmelse med motsvarigheterna i
mervirdesskattedirektivet. Utredaren ska strdva efter att den
foreslagna lagstiftningens bestimmelser har en tydligare
motsvarighet i mervirdesskattedirektivet. I uppdraget ingar att
ytterligare anpassa den svenska lagstiftningen till mervirdes-
skattedirektivet.

Utredaren ska saledes foresla en dndamalsenlig mervardes-
skattelagstiftning som i hogre grad 4r anpassad till det
bakomliggande  mervirdesskattedirektivet,  sdrskilt med
avseende pa begrepp och struktur. En viktig utgangspunkt ar att
undvika att rent sprékliga och systematiska fordndringar leder
till omfattande materiella forandringar av de svenska reglerna.
Andringar kan ocksa foranledas av anpassningar till EU-rétten.
Utredaren ska i detta sammanhang vara uppmérksam pa om det
finns mojligheter till forenklingar och i de fall det bedoms
lampligt ldmna forslag pa sddana.

Lagstiftningens utformning och struktur ska vara langsiktigt
héllbara. Utredaren ska dérfor ta hénsyn till att reglerna om
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mervérdesskatt dven i fortsdttningen kan forvintas bli foremél
for dterkommande fordndringar, och utredaren bor déarfor striva
efter att utforma en lagstiftning vars struktur medger framtida
fordndringar utan att Overskadligheten minskar. For att
lagstiftingen ska vara enkel att tillimpa bor lagstiftningen
utformas si att gransdragningsproblem undviks och att de
administrativa kostnaderna fér dem som ska tillimpa lagen
begrinsas.

Eftersom huvudsyftet med utredningen ar att genomfoéra en
forfattningsteknisk Oversyn av mervirdesskattelagstiftningen
och for att utredaren ska ha mojlighet att genomfora uppdraget
inom rimlig tid omfattar inte uppdraget vissa frigor som
tidigare varit foremal for utredningar och vissa andra fragor.
Utredningen ska dérfor inte foresld nagra materiella
fordndringar rérande de frdgor som behandlats i Mervérdesskatt
for den ideella sektorn, m.m. (Ds 2009:58) och inte heller fragor
rorande de reducerade skattesatserna som bl.a. har behandlats i
betinkandena Enhetlig eller differentierad mervérdesskatt?
(SOU 2005:57) samt Pa vdg mot en enhetlig mervérdesskatt
(SOU 2006:90). Inte heller den mervardesskatterattsliga
hanteringen av periodiska publikationer eller av de
huvudsakliga metoderna for redovisning av utgdende och
ingdende skatt som tidigare behandlats 1 betdnkandet
Mervirdesskatt 1 ett EG-rittsligt perspektiv (SOU 2002:74)
ingdr i det hédr uppdraget. Utredaren ska inte heller foresla
materiella fordndringar av beskattningen av nyproducerade
byggnader eller fordndringar av forfarandet for varor som
medfors i resandes personliga bagage vid utresa ur EU.

Utredaren ska folja utvecklingen av det arbete som pagér
inom EU rorande mervardesskattefragor och ta stillning till hur
det arbetet paverkar utredarens forslag.

Andringar av nérliggande forfattningar

I mervéardesskatteforordningen (1994:223) finns bestimmelser
som dr kopplade till mervirdesskattelagen. I uppdraget ingér
darfor ocksa att ta fram en ny forordning och ldmna forslag pa
de fordndringar som behdvs med anledning av fordndringar i
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forslaget till ny mervérdesskattelag. Utredaren ska beddma
behovet av foljdandringar i skatteforfarandelagen (2011:1244)
och foresla de forfattningsédndringar som behovs. Utredaren ska
ocksa bedoma behovet av foljddndringar i andra lagar och
forordningar &n de som ndmnts och foresla de forfattnings-
andringar som behovs.

Konsekvensbeskrivningar

Utredaren ska bedoma de offentligfinansiella konsekvenserna
och konsekvenserna i Ovrigt av de forfattningsforslag som
lamnas. I det ingar att bedoma vilken paverkan forslagen ger pé
berérda myndigheter, foretag och andra aktorer. Konsekvens-
analysen ska ske l16pande under utredningstiden. Om utredarens
forslag innebér offentligfinansiella kostnader, ska dessa vara
fullt finansierade genom forslag inom mervardesskatteomradet.

Utredaren ska tillimpa riktlinjerna som ges i kommitté-
forordningen (1998:1474) och forordningen (2007:1244) om
konsekvensutredning vid regelgivning for att ange kostnads-
berdkningar och andra konsekvensbeskrivningar.

Redovisning av uppdraget

Uppdraget ska redovisas senast den 1 april 2019.

(Finansdepartementet)
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